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Voorwoord
In de zomer van 2007 ontstond het idee om te gaan 'promoveren'. De keus viel op 
'beheerplannen voor Natura 2000-gebieden'. Een onderwerp met juridische po­
tentie, maatschappelijke relevantie en -  niet onbelangrijk -  een link met mijn 
hobby vogels inventariseren. In het najaar van 2007 ging mijn onderzoek van 
start. Het was prettig dat ik daarbij kon rekenen op de steun van een groot aantal 
mensen.
Dit boek was uiteraard nooit verschenen zonder de steun en inzet van mijn 
promotoren Tonny Nijmeijer en Raymond Schlössels. Die hebben ieder op hun 
eigen wijze bijgedragen aan dit onderzoek. Tonny Nijmeijer nam de dagelijkse 
begeleiding voor zijn rekening. De afgelopen jaren hebben we veel gediscussieerd 
over mijn onderzoek en de omgevingsrechtelijke actualiteit. Soms bij het koffie­
apparaat of in het Cultuur Café. Bedankt voor je inzet, enthousiasme en gedre­
venheid. Ik vond het een leuke en leerzame tijd! Raymond Schlössels volgde mijn 
vorderingen op hoofdlijnen en bewaakte het Awb-gehalte van dit 'omgevings­
rechtelijke' boek. Bedankt daarvoor!
Ik ben eveneens dank verschuldigd aan de leden van de leescommissie, prof. 
dr. J.W. van de Gronden, prof. mr. drs. B.P.M. van Ravels en prof. mr. R. Uylen- 
burg voor hun kritische blik en de bruikbare suggesties voor het verbeteren van 
het manuscript.
Ik bedank al mijn oud-collega's van de secties Staats- en bestuursrecht voor 
de fijne jaren aan de Radboud Universiteit Nijmegen. Jullie hebben op verschil­
lende manieren bijgedragen aan het slagen van dit project. Het spreekwoordelijke 
bakkie koffie, taart op het secretariaat, borrels en feesten zorgden voor de brood­
nodige ontspanning. Daarnaast konden we ook vakinhoudelijk discussiëren met 
elkaar! Op het gevaar af iets of iemand tekort te doen noem ik in het bijzonder 
Dirk Sanderink en Ralph Frins. Dirk, ruim drie jaren hebben wij in goede harmo­
nie kamer TvA 6.01.26 gedeeld. We konden goed over van alles en nog wat dis­
cussiëren (politiek, koningshuis!) maar gelukkig kon het ook weldadig stil zijn. In 
die stille uren heb ik heel wat regels van dit boek geschreven. Ralph, je was altijd 
een goed klankbord om de recente ontwikkelingen in het natuurbeschermings- 
recht te bespreken en van commentaar te voorzien.
Een bijzonder woord van dank is ook op zijn plaats voor mijn 'nieuwe' colle­
ga's van de Open Universiteit Nederland. Toen de afronding van mijn boek lan­
ger duurde dan verwacht, kreeg ik van jullie het vertrouwen en alle tijd en ruimte 
om de laatste punten en komma's te zetten.
Gelukkig kon ik ook altijd rekenen op de steun en de interesse van familie en 
vrienden. Een bijzonder woord van dank is op zijn plaats aan het adres van mijn 
paranimfen: Michiel Keulemans en Machiel Otten. We hebben het heel wat keren
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-  gevraagd en ongevraagd -  gehad over mijn boekje en alles wat daar bij kwam 
kijken. Gelukkig gebeurde dat vaak in combinatie met een goed glas wijn. Vanaf 
nu kunnen we het weer vaker over andere dingen hebben. Uiteraard blijft de 
wijn.
Lieve pa en ma, bedankt voor jullie steun, het meelezen en meeleven. Wat 
hebben we het vaak gehad over mijn onderzoek en alle 'ups en downs'. Wat ik 
van thuis heb meegekregen -  doorzetten en je best doen -  maakt dat ik vandaag 
hier sta!
Lieve Jantsje en Lieuwe, jullie zijn geboren in de jaren dat ik dit boek schreef 
(2010 en 2012). Hoewel jullie geen idee hadden wat papa aan het doen was op 
zijn werkkamer, kwamen jullie steeds vaker 'op bezoek'. Jantsje met mooie teke­
ningen en gezellige praatjes. En jij, Lieuwe, had een bovengemiddelde interesse 
voor het toetsenbord van mijn laptop en de mooie kleurtjes op het beeldscherm. 
Vanaf nu heb ik meer tijd om jullie boekjes voor te lezen, LEGO-huizen te bou­
wen en naar Dierenpark Amersfoort te gaan. Ik verheug me er op!
Lieve Ytje,
Gedurende lange tijd zaten we in hetzelfde promotieschuitje. Ik hoefde jou niet 
uit te leggen wat het betekent om een proefschrift te schrijven. We konden over 
allerhande zaken sparren en als het moest las je met me mee. Als ik soms het 
onderzoek te serieus nam, zorgde jij altijd voor rust en een relativerende noot. 
Dankjewel daarvoor! Uiteraard ook voor alle keren dat je met de kinderen iets 
ging doen om mij de ruimte te geven om door te werken. Het zit er nu op. Tijd 
voor andere dingen!
Sander Kole
Amersfoort, januari 2014
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1 Inleiding
1.1 A a n leidin g  v o o r  h et  on d erzo ek
Op 1 oktober 2005 is de Natuurbeschermingswet 1998 (verder: Nbw 1998) in ver­
band met Europeesrechtelijke verplichtingen ingrijpend gewijzigd en aangevuld 
met nieuwe regels.1 Deze wetswijziging vormt voor een belangrijk deel de codifi­
catie van artikel 6, eerste, tweede, derde en vierde lid van de Habitatrichtlijn 
(verder: Hrl).2 De aanpassing van de Nbw 1998 vond plaats onder druk van Eu­
ropese Commissie. Kort voor genoemde wetswijziging werd de Staat der Neder­
landen in het kader van een verdragschendingsprocedure veroordeeld vanwege 
het onjuist implementeren van de verplichtingen die voortvloeien uit de Hrl en 
de Vogelrichtlijn (verder: Vrl).3
De wetswijziging van 1 oktober 2005 is van groot belang voor de bescher­
ming van Natura 2000-gebieden. Hieronder wordt verstaan: het behouden dan 
wel het realiseren van een gunstige staat van instandhouding van kwalificerende 
habitats en soorten. Om dat doel (mede) te realiseren heeft de Nederlandse wet­
gever gekozen voor een systeem met een verplicht beheerplan voor ieder Natura 
2000-gebied.4 De wetgever beschouwt het beheerplan als een belangrijk instru­
ment om Natura 2000-gebieden te beschermen. In beleidsdocumenten en in 
sommige vakpublicaties wordt de indruk gewekt dat het beheerplan kan worden 
gebruikt als een centraal instrument voor de normering van activiteiten (het regu­
leren van het gebruik van gronden en gebouwen) in de Nederlandse Natura 
2000-gebieden.5 Vanuit een internationaal juridisch perspectief bezien is het niet 
vanzelfsprekend om een Natura 2000-gebied met behulp van een beheerplan te 
beschermen. In de eerste plaats bevat de Hrl geen verplichting daartoe. In de 
tweede plaats kennen omliggende EU-lidstaten geen beheerplan. Dit roept de 
vraag op of het mogelijk is om een Natura 2000-gebied zonder een beheerplan te 
beschermen. Of dat mogelijk is, kan onder meer worden vastgesteld door het 
vergelijken van het Nederlandse met het buitenlandse natuurbeschermingsrecht.
1 Wet van 20 januari 2005 tot wijziging van de Natuurbeschermingswet 1998 in verband 
met Europeesrechtelijke verplichtingen. Zie Stb. 2005,195.
2 In par. 2.7.1 wordt deze bepaling en bijbehorende verplichtingen uitgebreid besproken
3 HvJ EG 14 april 2005, zaak C-441/03, M&R 2005,67 (Commissie/Nederland).
4 Deze verplichting ontbrak in de oorspronkelijke Natuurbeschermingswet 1998. Zie par 
3.3.1. De Nbw 1998 kent ook andere belangrijke instrumenten om kwalificerende na­
tuurwaarden te beschermen: de vergunningplicht van art 19d Nbw 1998 en de toets 
van art. 19j Nbw 1998.
5 Zie par. 3.3.1 en 3.3.3.
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De vaststelling van een beheerplan wordt voorafgegaan door de aanwijzing 
van vogel- en habitatrichtlijngebieden als Natura 2000-gebied. Bij aanvang van 
dit onderzoek (najaar 2007) was de aanwijzing van Natura 2000-gebieden volop 
gaande en was nog geen enkel definitief beheerplan beschikbaar.6 Er rezen vra­
gen met betrekking tot de vorm, inhoud en de juridische status van het (toekom­
stige) beheerplan. Mede als gevolg van de trage aanwijzing van Natura 2000- 
gebieden door de overheid en het ontbreken van beheerplannen bestonden knel­
punten bij de bescherming van kwalificerende habitats en soorten.7 Hierdoor 
kwam (mogelijkerwijs) niet alleen het realiseren van een gunstige staat van in­
standhouding in gevaar maar bestonden ook onduidelijkheden met betrekking 
tot de toelaatbaarheid van bepaalde (economische) activiteiten in en rond de Ne­
derlandse Natura 2000-gebieden.8 Uitgaande van het wettelijk kader in de Nbw 
1998, kan het beheerplan een belangrijke rol spelen bij de bescherming van Natu­
ra 2000-gebieden. Het is echter twijfelachtig of dit sectorale plan zich leent voor 
het normeren van activiteiten in Natura 2000-gebieden. In dat verband rijst de 
vraag of het niet mogelijk en/of noodzakelijk is om het beheerplan te integreren in 
andere sectorale planvormen.
Om bovenstaande redenen is besloten om een promotieonderzoek te verrich­
ten naar het beheerplan voor Natura 2000-gebieden en de betekenis van dat plan 
voor de normering van activiteiten in dergelijke gebieden.
1.2 A fba k en in g  v an  h et  o n d erzo ek
Dit onderzoek richt zich op het beheerplan en de mogelijkheden om dit plan te 
gebruiken voor de normering van activiteiten in Natura 2000-gebieden. Onder 
een beheerplan wordt verstaan:
Het publiekrechtelijke instrument in de Natuurbeschermingswet 1998 dat is bedoeld voor 
de bescherming van kwalificerende habitats en soorten in de Nederlandse Natura 2000- 
gebieden.
Uit de bovenstaande definitie volgt dat het onderzoek zich beperkt tot het in­
strument 'beheerplan' in de Natuurbeschermingswet 1998. Dit is van belang 
omdat in de praktijk ook andere beheerplannen bestaan. In de eerste plaats kan 
hierbij worden gedacht aan (operationele) plannen die particuliere natuurbe­
schermingsorganisaties gebruiken voor het beheer van natuurgebieden. In de
6 Dit in tegenstelling tot de situatie in het najaar van 2013. Op 1 november 2013 waren
145 Natura 2000-gebieden aangewezen. Op diezelfde datum waren voor 14 Natura 
2000-gebieden (ontwerp) beheerplannen beschikbaar.
7 Daarnaast bestonden er ook problemen met betrekking tot de reikwijdte van de ver- 
gunningplicht van art. 19d Nbw 1998 en de uitvoering van de habitattoets.
8 Zie par. 3.5 en 4.3.3.
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tweede plaats is de rechtsfiguur beheerplan ook te vinden in andere publiekrech­
telijke wetten en regels. Dit is bijvoorbeeld het geval in de Waterwet (hierna:
Ww).9
In het kader van dit onderzoek wordt incidenteel aandacht besteed aan het 
privaatrecht. De reden hiervoor is dat de belangrijkste instrumenten voor de 
bescherming van natuurgebieden of gebieden met natuurwaarden zijn te vinden 
in het publiekrecht.10 Dit betekent niet dat het privaatrecht ongeschikt is om na­
tuurwaarden te beschermen. In dat verband kan bijvoorbeeld worden gewezen 
op de mogelijkheden van eigendomsoverdracht (aan- en verkoop natuurgebie­
den) en pachtovereenkomsten (bescherming van bepaalde flora en fauna).11 Dit 
onderzoek is juridisch van aard. Dat betekent dat de (on)mogelijkheden van het 
beheerplan vanuit een juridisch perspectief worden geanalyseerd. Dit betekent 
onder meer dat de politieke, beleidsmatige of ecologische aspecten van het be­
heerplan buiten beschouwing blijven. Toch spelen niet-juridische aspecten wel 
een rol bij de uitvoering van het onderzoek. Niet-juridische informatie is gebruikt 
om juridische termen te verklaren en de toepassingsmogelijkheden van het be­
heerplan te analyseren. Daarnaast kan niet-juridische informatie worden gebruikt 
om de effectiviteit van juridische instrumenten te meten. Met het oog op dat doel 
is met enige regelmaat gebruik gemaakt van beleids(documenten) van de 
(rijks)overheid12 en onderzoeksrapporten van Alterra/WUR, SOVON en het 
Planbureau voor de Leefomgeving.13
1.3 Probleem stellin g  e n  o n d erzo eksvrag en
1.3.1 Probleemstelling
Uiteengezet is dat er hoge verwachtingen bestaan met betrekking tot de toepas­
singsmogelijkheden van het beheerplan. Het beheerplan is niet alleen bedoeld om 
kwalificerende natuurwaarden te beschermen maar wordt ook gezien als een 
instrument voor het normeren van activiteiten in een Natura 2000-gebied. Daar 
staat tegenover dat er onduidelijkheden bestaan over de juridische status en de 
toepassingsmogelijkheden van het beheerplan. Aan dit onderzoek is daarom de 
volgende probleemstelling ten grondslag gelegd:
9 Art. 4.6 lid 1 Ww.
10 Zie onder meer de Nbw 1998, de Ffw en de Wro.
11 Daarnaast is het ook mogelijk om beleidsovereenkomsten, bevoegdhedenovereenkom- 
sten en convenanten voor dat doel in te zetten.
12 Zoals de Nota Ruimte, de Agenda Vitaal Platteland.
13 Bijvoorbeeld de jaarlijkse vogelbalans [www.sovon.nl].
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Wat is de juridische status van het beheerplan voor Natura 2000-gebieden en is het be­
heerplan een effectief instrument voor de bescherming van dergelijke gebieden, mede gelet 
in het perspectief van artikel 6 Hrl?
1.3.2 Onderzoeksvragen
De bovenstaande probleemstelling wordt beantwoord aan de hand van 14 onder­
zoeksvragen.
1. In hoeverre leidt de aanwijzing van Natura 2000-gebieden tot knelpunten bij 
de vaststelling van beheerplannen?
2. Wat zijn de wettelijke vereisten waaraan een beheerplan moet voldoen?
3. Wat is de juridische status van het beheerplan voor Natura 2000-gebieden?
4. Voldoen de beschikbare (ontwerp)beheerplannen aan de wettelijke vereisten 
in de Nbw 1998?
5. Wat is de relatie tussen het beheerplan en andere sectorale planfiguren en 
treden daarbij knelpunten op?
6. Voldoet het beheerplan aan de vereisten van artikel 6 van de Habitatrichtlijn?
7. Kan het beheerplan worden vervangen door andere sectorale planfiguren en 
vice versa?
8. Kan het beheerplan fungeren als een complementair instrument naast secto­
rale planfiguren?
9. Voldoen de (mogelijke) alternatieve sectorale planfiguren aan de vereisten 
van artikel 6 van Habitatrichtlijn?
10. Is het mogelijk om een Natura 2000-gebied te beschermen door middel van 
subsidies?
11. Voldoen de (inter)nationale subsidieregelingen aan de vereisten van artikel 6 
Hrl?
12. Hoe is de aanwijzing van Engelse Natura 2000-gebieden geregeld?
13. Kent het Engelse natuurbeschermingsrecht een beheerplan of een daarmee 
vergelijkbaar instrument en leent de Engelse aanpak zich voor toepassing in 
Nederland?
14. Voldoen de Engelse alternatieven voor het beheerplan aan de vereisten van 
artikel 6 Habitatrichtlijn?
In de onderstaande paragraaf is een verantwoording voor de opzet en uitwerking 
van dit promotieonderzoek opgenomen.
1.4 In d elin g  v a n  h et  bo ek  en  pla n  va n  beh a n delin g
De volgorde van de onderzoeksvragen correspondeert zo veel mogelijk met de 
hoofdstukindeling van dit boek. Ieder hoofdstuk wordt afgesloten met conclu­
sies. Hierin wordt een relatie gelegd tussen de resultaten van het onderzoek en de 
onderzoeksvragen.
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1.4.1 Deel I: Wettelijk kader
Hoofdstuk 2 bevat een analyse van de juridische grondslag voor de bescherming 
van Natura 2000-gebieden in Nederland. Hierbij ligt het accent op de gebiedsbe- 
schermende bepalingen van de Vrl en Hrl. In de eerste plaats is dit noodzakelijk 
om de verplichtingen die voortvloeien uit beide richtlijnen exact vast te stellen. In 
de tweede plaats kan aldus worden vastgesteld op welke manier de Vrl en Hrl 
zijn geïmplementeerd in de Nederlandse rechtsorde. In derde plaats is deze in­
formatie nodig om vast te stellen of het Nederlandse beheerplan en/of alternatie­
ve instrumenten voldoen aan de vereisten van artikel 6 Hrl. De paragrafen over 
de Vrl en de Hrl worden vooraf gegaan door een korte bespreking van de inter­
nationale natuurbeschermingsverdragen van Bern, Bonn en Ramsar. De verdra­
gen van Bern en Bonn zijn van invloed geweest op de latere vorm en inhoud van 
de Vrl en Hrl. Deel I wordt besloten met een analyse van onderdelen van het 
Nederlandse natuurbeschermingsrecht (Nbw 1998 en Ffw) die relevant zijn voor 
de bescherming van Natura 2000-gebieden. Gelet op de probleemstelling van dit 
onderzoek is afgezien van een integrale analyse van hele Nederlandse natuurbe­
schermingsrecht. Deel I legt een basis voor het beantwoorden van de onder­
zoeksvragen in Deel II, III, IV en V.
1.4.2 Deel II: Normstelling
Deel II bevat een analyse van het instrument beheerplan en beslaat twee hoofd­
stukken. Hoofdstuk 3 bevat een analyse van de parlementaire geschiedenis, de 
doelstelling, het wettelijk kader en de juridische status van het beheerplan. Te­
vens wordt in dit hoofdstuk stilgestaan bij de huidige stand van zaken met be­
trekking tot het vaststellen van het beheerplan,15 het wetsvoorstel voor de Wet 
natuurbescherming16 en de vraag in hoeverre het Nederlandse beheerplan voor 
Natura 2000-gebieden voldoet aan de eisen van artikel 6 Hrl. Het hoofdstuk 
wordt afgesloten met een tussenconclusie van het beheerplan. Deze tussenbalans 
heeft betrekking op het wettelijk systeem van het beheerplan, de huidige stand 
van zaken en de relatie tot de Europeesrechtelijke verplichtingen in artikel 6 Hrl.
In hoofdstuk 4 worden de verschillende functies van het beheerplan onder­
zocht. In dat kader komen achtereenvolgens de functies als beleidskader en uit- 
voeringsprogramma, toetsingskader en beleidsregel, 'vrijstellingskader'17 en in­
14 Een dergelijk overzicht is te vinden in Backes e.a 2009.
15 Daarbij wordt alleen aandacht besteed aan het aantal vastgestelde (ontwerp)beheer-
plannen. Een analyse van de vorm en de inhoud van de beschikbare (ontwerp)be- 
heerplannen is te vinden in Deel V (hoofdstuk 5).
16 Kamerstukken II, 2011-2012,33348, nrs. 1,2 en 3.
17 Strikt genomen is geen sprake van een vrijstelling maar van het onttrekken van be­
paalde activiteiten (projecten of andere handelingen) aan de vergunningplicht. Dit is
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strument voor de vermindering van stikstofdepositie aan de orde. Een belangrijk 
deel van dit hoofdstuk bestaat uit een analyse van de relatie tussen het beheer- 
plan en de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998. De belangrijkste functies 
van het beheerplan hangen samen met de reikwijdte en de toepassing van ge­
noemde vergunningplicht. Het hoofdstuk wordt afgesloten met een tussencon­
clusie met betrekking tot de bruikbaarheid van het instrument beheerplan. In 
Deel II komen onderzoeksvragen 1 ,2 ,3  en 6 aan de orde.
1.4.3 Deel III: Praktijkonderzoek
In het voorgaande deel is de theorie (de wettelijke vereisten en de functies) van 
het beheerplan uiteengezet. In hoofdstuk 5 is onderzocht op welke manier in de 
praktijk invulling wordt gegeven aan de verplichting tot het vaststellen van be- 
heerplannen. In dat kader is aandacht besteed aan de vorm en de inhoud van de 
beschikbare (ontwerp)beheerplannen. Om dit onderdeel van het onderzoek qua 
tijd en omvang af te bakenen is gekozen voor de peildatum van 15 juli 2013. Het 
praktijkonderzoek beperkt zich tot de (ontwerp)beheerplannen die vóór of op 
deze peildatum zijn vastgesteld. 18 Net als in hoofdstukken 3 en 4 wordt dit deel 
van het hoofdstuk afgesloten met een tussenconclusie. Daarbij wordt stilgestaan 
bij de vraag in hoeverre de vastgestelde (beheerplannen) voldoen aan de wettelij­
ke vereisten in de Nbw 1998 en de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6 
Hrl. In Deel V wordt onderzoeksvraag 4 beantwoord.
De hoofdstukken 3, 4 en 5 bevatten tussenconclusies. Hierin worden conclu­
sies getrokken met betrekking tot de toepassingsmogelijkheden en eventuele 
beperkingen van het beheerplan voor de bescherming van kwalificerende habi- 
tats en soorten in Nederlandse Natura 2000-gebieden. De bevindingen in deze 
tussenconclusies vormen de opmaat voor deel IV en V van dit onderzoek.
1.4.4 Deel IV: Beheerplannen in relatie tot sectorale wetgeving
In Deel IV komt de relatie van het beheerplan tot andere instrumenten in het 
omgevingsrecht aan de orde. Daarbij gaat het om de beantwoording van de vol­
gende vragen:
Bestaan er alternatieven voor het beheerplan?
Kan het beheerplan worden geïntegreerd in andere (juridische) instrumen­
ten?
Kan het beheerplan fungeren als complementair instrument naast andere 
plannen?
alleen mogelijk voor zover er geen sprake is van significant verstorende effecten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied.
18 Na de peildatum zijn voor de Natura 2000-gebieden Abtskolk & De Putten, Markiezaat 
en Nieuwkoopse Plassen & De Haeck (ontwerp)beheerplannen vastgesteld.
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In dat kader wordt in hoofdstuk 6 stilgestaan bij de mogelijkheden om activiteiten 
in Natura 2000-gebieden te normeren met behulp van (inter)nationale subsidiere­
gelingen. Subsidies kunnen een belangrijke rol spelen bij de inrichting en het 
gebruik van de fysieke leefomgeving. In de richtsnoeren van de Europese Com­
missie inzake het beheer van Natura 2000-gebieden, worden subsidies expliciet 
aangemerkt als een geschikt instrument om kwalificerende habitats en soorten te 
beschermen.19 Bij de analyse van de belangrijkste (inter)nationale subsidie in­
strumenten wordt ook aandacht besteed aan de staatssteunproblematiek en de 
relatie tot de verplichtingen van artikel 6 Hrl. In de hoofdstukken 7, 8 en 9 wordt de 
verhouding tussen het beheerplan voor Natura 2000-gebieden en het bestem­
mingsplan, het inrichtingsplan en het stroomgebiedbeheerplan geanalyseerd.20 
De reden hiervoor is dat deze planfiguren in de praktijk een belangrijke rol spe­
len bij de normering van het gebruik van water, gronden en bouwwerken. Bij de 
uitvoering van dit onderzoek is de huidige wet- en regelgeving als uitgangspunt 
genomen. Daarnaast is voor zover mogelijk geanticipeerd op toekomstige ont­
wikkelingen. In dat verband moet worden gewezen op de plannen voor een Om- 
gevingswet21 en de voorgenomen (ingrijpende) wijziging van de Wet inrichting 
landelijk gebied.22 In Deel IV bevat een antwoord op de onderzoeksvragen 5, 7, 8,
9,10 en 11.
1.4.5 Deel V: Rechtsvergelijking
Dit deel bevat een rechtsvergelijking met Engeland. Doelstelling is het vergelijken 
van de wijze waarop in Engeland en in Nederland Natura 2000-gebieden worden 
beschermd. Hoofdstuk 10 bevat een analyse van de hoofdlijnen van het Engelse 
natuurbeschermingsrecht.23 Het onderzoek beperkt zich tot instrumenten die 
(mogelijkerwijs) een vergelijkbare rol kunnen spelen als het Nederlandse beheer­
plan. In tegenstelling tot de Nederlandse Nbw 1998, bevatten de Conservation of 
Habitats and Species Regulations 2010 (hierna: CHSR 2010) en de Wildlife and 
Countryside Act 1981 (hierna: WCA 1981 ) geen algemene verplichting om voor 
Natura 2000-gebieden een beheerplan vast te stellen.24 De vraag rijst op welke 
manier de bescherming van Engelse Natura 2000-gebieden is geborgd. In discus­
sies over de werking en de effectiviteit van het Nederlandse natuurbeschermings-
19 Ziepar5.1.
20 Deze planfiguren zijn te vinden in de Wro, Wilg en Kaderrichtlijn Water/Waterwet.
21 In juli 2013 is door het kabinet Rutte-Asscher het ontwerp-wetsvoorstel voor de Omge- 
vingswet ter consultatie voorgelegd aan de afdeling advisering van de Raad van State.
22 Kamerstukken II2012-2013,33441, nrs. 1-3. Zie daarover par. 8.4.3.
23 Vanwege de probleemstelling van dit promotieonderzoek wordt alleen aandacht 
besteed om het gebiedsbeschermende recht.
24 Conservation of Habitats and Species Regulations 2010 respectievelijk de Wildlife and 
Countryside Act 1981 zijn de Engelse tegenhangers van de Nederlandse Natuurbe­
schermingswet 1998 en de Flora- en Faunawet.
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recht wordt met enige regelmaat een vergelijking gemaakt met het buitenland. In 
de meeste gevallen wordt het Nederlandse systeem vergeleken met continentale 
landen zoals België, Frankrijk en (delen van) Duitsland.25 Over de wijze waarop 
de Engelse Natura 2000-gebieden worden beschermd is in de Nederlandse we­
tenschappelijk literatuur relatief weinig bekend.26 Dit vormt een belangrijke re­
den om de Engelse aanpak te onderzoeken. Hoewel de Engeland deel uitmaakt 
van het Verenigd Koninkrijk is het onderzoek beperkt tot Engeland. Andere de­
len van Verenigd Koninkrijk, te weten Noord-Ierland, Wales en Schotland zijn 
bewust buiten beschouwing gelaten. Het wettelijk kader in deze landen wijkt op 
een aantal punten af van het Engelse systeem. Het bleek niet mogelijk om binnen 
de beschikbare onderzoekstijd voor dit promotieonderzoek het natuurbescher- 
mingsrecht in het hele Verenigd Koninkrijk te onderzoeken. Overigens lijkt de 
waarde van een dergelijk uitgebreider onderzoek beperkt. De reden hiervoor is 
dat het merendeel van de Natura 2000-gebieden in het Verenigd Koninkrijk is 
gelegen in Engeland. Het eerste onderdeel van de rechtsvergelijking bestaat uit 
een analyse van de belangrijkste uitgangspunten en kenmerken van het Engelse 
natuurbeschermingsrecht. In dat kader wordt onder meer aandacht besteed aan 
de organisatie van het natuurbeheer in Engeland en de verschillende nationale 
beschermingsregimes. De rechtsvergelijking wordt vervolgd met een bespreking 
van alle wet- en regelgeving (CHSR 2010 en WCA 1981) die relevant is voor de 
bescherming van Natura 2000-gebieden. In het verlengde daarvan wordt ook kort 
stil gestaan bij de verhouding tussen ruimtelijke ordening en natuurbescherming. 
In deel IV worden de onderzoeksvragen 12,13 en 14 beantwoord.
1.4.6 Deel VI: Conclusies en aanbevelingen
Dit deel bevat de antwoorden op de onderzoeksvragen zoals die in paragraaf
1.3.2 zijn geformuleerd. De conclusies zijn uitgewerkt per onderzoeksvraag. Waar 
nodig worden aanbevelingen gedaan om de normering van activiteiten in en in 
de nabijheid van Natura 2000-gebieden te verbeteren. Dit gebeurt op basis van 
huidige en mogelijke toekomstige wetgeving. Bij het formuleren van aanbevelin­
gen is uitgegaan van een scenario met een zonder een apart beheerplan voor 
Natura 2000-gebieden.
1.5 O n d erzo eksm eth o d e  en  vera n tw o o rd in g
Dit onderzoek is een juridisch promotieonderzoek. Om die reden is bij het be­
antwoorden van de probleemstelling en de onderzoeksvragen gebruikt gemaakt
25 Zie bijvoorbeeld: Backes e.a. 2011, p. 96-98.
26 Informatie over de hoofdlijnen van het Engelse natuurbeschermingsrecht is te vinden 
in Smits e.a. 2009 en Backes e.a. 2006b.
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van alle relevante (inter)nationale wet- en regelgeving. In de tweede plaats is 
literatuuronderzoek verricht. Vanwege het grote aantal publicaties is veel infor­
matie over de bescherming van Natura 2000-gebieden en/of de normering van 
activiteiten in deze gebieden beschikbaar. De onderzoeksvragen zijn voorname­
lijk beantwoord op basis van juridische literatuur. Daarnaast is gebruik gemaakt 
van beleidsmatige studies en wetenschappelijke rapporten van Alterra/WUR, 
SOVON en het Planbureau voor de Leefomgeving. Dit is voornamelijk gedaan 
om de doelstellingen en het toepassingsbereik van het Nederlandse natuurbe- 
schermingsrecht en omgevingsrecht te verduidelijken en de effectiviteit van de 
verschillende instrumenten in kaart te brengen. Voor het in kaart brengen van het 
Engelse natuurbeschermingsrecht is gebruik gemaakt van beleidsdocumenten 
van de Joint Nature Conservation Committee, Natural Engeland en de Minister 
van DEFRA.27Bij de uitleg en interpretatie van bepalingen in de Vrl en Hrl en de 
Kaderrichtlijn water (verder: Krw) is om begrijpelijke redenen een belangrijke rol 
weggelegd voor de jurisprudentie van het Hof van Justitie van de Europese Unie 
en richtsnoeren van de Europese Commissie. In de derde plaats is ten behoeve 
van dit onderzoek op grote schaal gebruik gemaakt van parlementaire stukken. 
Het gebruik van deze bron was in veel gevallen nodig voor het vaststellen van de 
doelstelling en het toepassingsbereik van (delen) van de Natuurbeschermings­
recht 1998. In de vierde plaats is een belangrijk deel van dit onderzoek gebaseerd 
op Nederlandse, Engelse en Europese jurisprudentie. Voor wat betreft de Neder­
landse situatie is een 'hoofdrol' weggelegd voor de uitspraken van de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State en haar voorgangers. Jurisprudentie 
van andere rechtsprekende instanties komt slechts incidenteel aan de orde. Voor 
de analyse van de Engelse situatie is gebruik gemaakt van uitspraken van het 
High Court, Court of Appeal, House of Lords en het Suprème Court. De laatste 
instantie is de opvolger van de House of Lords.28 Bij de analyse van de verplich­
tingen die voortvloeien uit Europese richtlijnen is gebruik gemaakt van arresten 
van het Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen en het Hof van Justi­
tie van de Europese Unie.29 Bij de verwijzing naar arresten van deze instanties is 
de terminologie gehanteerd zoals die gold op het moment waarop een arrest 
werd gewezen.30 Een vergelijkbare aanpak is toegepast bij de verwijzing naar 
Europese verordeningen en richtlijnen van vóór de inwerkingtreding van het 
Verdrag van Lissabon. Tot slot zijn in het kader van het rechtsvergelijkende on­
27 De Engelse Minister for Environment, Food and Rural Affairs.
28 Per 1 oktober 2009 is de rechtsprekende functie weggehaald bij de House of Lords en 
ondergebracht in het Suprème Court.
29 Met ingang van 1 december 2009 is alleen de naam van het Europese Hof van Justitie 
van de Europese Gemeenschappen gewijzigd in het Hof van Justitie van de Europese 
Unie.
30 Dat betekent dat arresten van vóór 1 oktober 2009 consequent worden aangeduid als 
arresten van het Hof van Justitie van de Europese Gemeenschap en niet als arresten 
van het Hof van Justitie van de Europese Unie.
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derzoek om een aantal zaken te verduidelijken vragen voorgelegd aan Engelse 
hoogleraren natuurbeschermingsrecht en ruimtelijke ordeningsrecht.31
Gedurende de looptijd van dit onderzoek zijn door de kabinetten Rutte- 
Verhagen en Rutte-Asscher ingrijpende wijzigingen van het Nederlandse omge- 
vingsrecht aangekondigd. Het betreft de wetsvoorstellen voor de Wet natuurbe­
scherming32 en de aanpassing van de Wet inrichting landelijk gebied.33 In de 
zomer van 2013 is een ontwerp-wetsvoorstel voor een Omgevingswet ter consul­
tatie voorgelegd aan de Raad van State. Bij de uitvoering van dit onderzoek is zo 
veel mogelijk rekening gehouden met (mogelijke) toekomstige wetgeving. Dit is 
gebeurd door aan het einde van de toepasselijke hoofdstukken een afzonderlijke 
paragraaf over het desbetreffende wetsvoorstel en/of voorontwerp toe te voegen. 
Het betreft in alle gevallen een bespreking op hoofdlijnen. Niettemin zijn de 
eventuele gevolgen van de wetswijzigingen voor zover mogelijk meegenomen in 
Deel VI ('Conclusies en aanbevelingen').
Dit onderzoek is afgesloten op 1 december 2013. Eventuele wetswijzigingen 
en/of jurisprudentie van na deze datum konden nog slechts incidenteel in dit 
boek worden verwerkt.
31 Het betreft Jane Holder (Professor of Environmental Law, University college London), 
Colin Reid (Professor of Environmental Law, Dimdee Law School) en Christopher 
Rodgers (Professor of Environmental Law, Newcastle Law School).
32 Kamerstukken II 2011-2012, 33348, nrs. 1,2 en 3. De Wet Natuurbescherming moet op 
termijn de huidige Natuurbeschermingswet 1998, de Flora- en Faunawet en de Boswet 
gaan vervangen.
33 Kamerstukken II2012-2013,33441, nrs. 1-4.
Deel I: Wettelijk kader

2 De juridische grondslag voor de 
bescherming van Natura 2000-gebieden in 
Nederland
2.1 In leid in g
In dit hoofdstuk wordt de juridische grondslag voor de bescherming van de Ne­
derlandse Natura 2000-gebieden belicht. Dit gebeurt door middel van een analyse 
van de belangrijkste (inter)nationale gebiedsbeschermende instrumenten. Van­
wege de probleemstelling en de reikwijdte van dit promotieonderzoek worden 
de soortbeschermende bepalingen in de relevante verdragen, richtlijnen en wet­
ten buiten beschouwing gelaten.
Paragraaf 2.2 bevat een analyse van de belangrijkste internationale natuurbe- 
schermingsverdragen, te weten de verdragen van Bern, Ramsar en Bonn.1 De 
verdragen van Bern en Bonn zijn bepalend voor de inhoud van de huidige EU 
Vogelrichtlijn (hierna: Vrl) en Habitatrichtlijn (hierna: Hrl).2 De bespreking van 
genoemde verdragen wordt voorafgegaan door enige inleidende opmerkingen 
met betrekking tot de doorwerking van internationale verdragen in de Neder­
landse rechtsorde.
In paragraaf 2.3 wordt stilgestaan bij de Vrl en de Hrl. De totstandkoming, de 
structuur, de uitleg en de toepassing van de relevante gebiedsbeschermende 
bepalingen worden beschreven; waar nodig wordt daarbij gebruik gemaakt van 
de jurisprudentie van het Europese Hof van Justitie. De bespreking van deze 
Europese milieurichtlijnen wordt voorafgegaan door een analyse -  op hoofdlijnen
-  van het instrument richtlijnen en de wijze waarop richtlijnen moeten worden 
omgezet in de rechtsorde van de Lidstaten.
Paragraaf 2.4 bevat een analyse van de wijze waarop de verplichtingen uit de 
Vrl en de Hrl zijn geïmplementeerd in de Nederlandse rechtsorde. Deze para­
graaf vangt aan met een beschrijving van de wetsgeschiedenis van de Natuurbe­
1 In sommige boeken wordt het Verdrag van Parijs (www.whc.unesco.org) ook in dit rij­
tje geschaard. Het is namelijk ook mogelijk om gebieden als werelderfgoed aan te wij­
zen. Er zijn echter geen concrete juridische verplichtingen verbonden aan de aanmel­
ding en plaatsing van een gebied op de werelderfgoedlijst. Wel staat plaatsing van een 
gebied op deze lijst garant voor veel publiciteit en een zekere mate van bescherming. 
In de Nederland heeft het Natura 2000-gebied de Waddenzee een 'werelderfgoedsta- 
tus'.
2 De verordeningen, richtlijnen en documenten van voor het Verdrag van Lissabon (te 
weten 1 december 2009) worden in dit proefschrift consequent aangeduid met de af­
korting EG. Bij verordeningen, richtlijnen en documenten van nadien van nadien 
wordt consequent de afkorting EU gehanteerd.
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schermingswet 1998 en de Flora- en Faunawet. Genoemde wetten vormen het 
wettelijk kader voor de bescherming van kwalificerende habitats en soorten in de 
Nederlandse Natura 2000-gebieden. De belangrijkste gebiedsbeschermende bepa­
lingen worden op een rij gezet en geanalyseerd. Thans bestaan er concrete plan­
nen om de huidige Natuurbeschermingswet 1998, Flora- en faunawet en de Bos- 
wet samen te voegen in de Wet natuurbescherming. Voor zover relevant voor dit 
onderzoek worden de mogelijke consequenties van de voorgenomen wetswijzi­
ging geanalyseerd in hoofdstukken 3 en 4.
2.2 In tern a tio n a le  v erd ra g en
2.2.1 De doorwerking van internationale natuurbeschermingsverdragen in de 
Nederlandse rechtsorde
Internationale natuurbeschermingsverdragen spelen een belangrijke rol bij de 
bescherming van planten en dieren in Nederland.3 Natuurbeschermingsverdra­
gen zijn overeenkomsten die op basis van het internationale recht partijen binden, 
en die door het internationale recht worden beheerst.4 Internationale verdragen 
werken alleen door in de Nederlandse rechtsorde voor zover sprake is van be­
krachtiging (ratificatie). Door een verdrag te bekrachtigen maakt de Nederlandse 
regering kenbaar zich gebonden te voelen aan het verdrag.5 In Nederland bestaat 
de bekrachtiging van internationale verdragen uit een aantal stappen:
In de eerste plaats wordt het verdrag namens de Nederlandse regering on­
dertekend. In artikel 91, eerste lid Gw is vastgelegd dat het koninkrijk niet 
aan verdragen wordt gebonden zonder voorafgaande toestemming van de 
Staten-Generaal. De procedure voor de goedkeuring van internationale ver­
dragen is vastgelegd in de Rijkswet goedkeuring en bekendmaking verdra­
gen (Rgbv). Niet in alle gevallen is goedkeuring van de Staten-Generaal ver­
eist. Dit is onder andere het geval bij de verlenging van bestaande verdragen 
en verdragen ten behoeve van de uitvoering van eerdere goedgekeurde ver­
dragen. Na de goedkeuring door de Staten-Generaal wordt het verdrag be­
krachtigd door de regering.0
Het Nederlandse staatsbestel kent een 'monistisch stelsel'. Dat betekent dat inter­
nationale verdragen na bekrachtiging in beginsel automatisch doorwerken in de
3 In algemene zin over dit onderwerp: Backes e.a. 2009, p. 41-44.
4 Nollkaemper 2011, p. 208.
5 Nollkaemper 2011, p. 239-240.
6 Nollkaemper 2011, p. 239-244 en Zijlmans 2011a, p. 14.
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nationale rechtsorde.7 In dat verband wordt ook wel gesproken over interne 
werking. Het internationale recht maakt na de bekrachtiging door de Nederland­
se regering onderdeel uit van het nationale recht.8 Het is niet verplicht om inter­
nationale verdragen om te zetten in de Nederlandse wetgeving. In de praktijk is 
dat wel gebruikelijk. Het omzetten van internationale verdragen is gebruikers­
vriendelijker, vergroot de kenbaarheid en draagt bij aan het opruimen en/of 
voorkomen van oneffenheden tussen het Nederlandse en het internationale 
recht.9 In sommige gevallen is het echter niet mogelijk om zelfstandig een keuze 
te maken over het al dan niet omzetten van een internationaal verdrag in de Ne­
derlandse rechtsorde. Deze situatie doet zich voor wanneer een internationaal 
verdrag, of delen daarvan, onderdeel uitmaken van een EU-richtlijn. Dit is onder 
meer het geval met het Verdrag van Bern. Bedoeld verdrag maakt onderdeel uit 
van de Habitatrichtlijn.10 Ingevolge artikel 288 VWEU is het verplicht om een 
richtlijn (inclusief het internationale verdrag) om te zetten in nationale wetgeving. 
Dit ligt anders voor Europese verordeningen. Die werken zonder omzetting en/of 
bekrachtiging door in de rechtsorde van Lidstaten. Dit volgt uit de redactie van 
artikel 288 VWEU en de vaste jurisprudentie van HvJ EU.11
Ingevolge een ongeschreven constitutionele regel staat het internationale 
recht (internationale verdragen inbegrepen) hiërarchisch in een hogere rangorde 
dan het overige nationale recht.12 Dit is vooral van belang wanneer een bepaling 
in het Nederlandse recht strijdig is met een bepaling uit een internationaal ver­
drag.13 De relatie tussen het internationale recht en de Nederlandse rechtsorde is 
uitgewerkt in artikel 93 en 94 van de Grondwet. Het internationale recht heeft 
voorrang op het Nederlandse recht indien sprake is van 'eenieder verbindende be­
palingen uit verdragen en van besluiten van internationale organisaties'. Bepalingen 
van verdragen, die naar hun inhoud eenieder kunnen verbinden, hebben verbin­
dende kracht nadat zij bekend zijn gemaakt.14 De mogelijkheden om een beroep 
te doen op bepalingen uit internationale verdragen zijn -  los het vereiste van de 
bekendmaking -  voornamelijk afhankelijk van de manier waarop de verplichtin-
7 Nollkaemper 2011, p. 489-490.
8 Zijlmans 2011a, p. 14-15.
9 Zijlmans 2011a, p. 16 en Fleuren 2004, p. 8, 262 en 332.
10 Zijlmans 2011a, p. 16 en ABRvS 11 juni 2003, JM 2003/95 (Bestemmingsplan Stuwwal- 
rand Parkzone Zuid).
11 Zie onder meer HvJ EG 31 januari 1978, zaak 94/77, Jur. 1978, p. 00099 (Zerbone). Het is 
Lidstaten wel toegestaan om op basis van het nationale recht uitvoeringsmaatregelen 
te treffen.
12 Fleuren 2004, p. 346.
13 In voorkomende gevallen moet eerst worden bekeken of het conflict niet door middel 
van conforme interpretatie kan worden opgelost.
14 Zie artikel 94 en 93 Gw. Een uitvoerige analyse van deze bepalingen in relatie tot het 
natuurbeschermingsrecht is te vinden in Zijlmans 2011a, p. 26-46. Een algemene analy­
se van toepassing en reikwijdte van artikel 93 en 94 Gw is te vinden in Fleuren 2004.
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gen zijn uitgewerkt. Veel natuurbeschermingsverdragen bevatten 'open' en/of 
'vaag' geformuleerde verplichtingen en zijn om die reden niet inroepbaar.15 In het 
verleden is in het kader van bestuursrechtelijke procedures met succes een be­
roep gedaan op bepalingen uit de verdragen van Bern en Bonn.16 In de recente 
jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State en 
andere bestuursrechtelijke procedures is dit nog maar zelden het geval.17 Dit 
heeft te maken met het feit dat de verplichtingen uit de verdragen van Bern en 
Bonn grotendeels zijn geïmplementeerd in de Habitatrichtlijn. In dat geval komen 
verplichtingen die voortvloeien uit de genoemde verdragen tot gelding binnen de 
richtlijn en is de naleving van de verplichtingen die daaruit voortvloeien een 
unierechtelijke en niet een verdragsrechtelijke aangelegenheid.18 Dit is uiteraard 
alleen het geval voor zover de verplichtingen in een richtlijn overeenstemmen 
met het betreffende natuurbeschermingsverdrag.19 In andere gevallen komt aan 
het internationale natuurbeschermingsverdrag nog altijd zelfstandige betekenis 
toe. In bepaalde situaties is het nog altijd mogelijk om een rechtstreeks beroep te 
doen op een verdragsbepaling. Los daarvan blijven teksten van internationale 
verdragen van belang als hulpmiddel om het nationaal recht conform verdrags­
verplichtingen toe te passen.20 Daar komt bij dat de mogelijkheid bestaat dat een 
internationaal verdrag -  of onderdelen daarvan -  worden aangepast.
2.2.2 Het Verdrag van Bern
Het Verdrag inzake het behoud van wilde dieren en planten in hun natuurlijke 
leefmilieu in Europa (1979) is binnen de Raad van Europa tot stand gekomen 
(hierna: het Verdrag van Bern).21 Het verdrag is in 1982 in werking getreden en
15 Een goed voorbeeld hiervan vormt het Verdrag van Ramsar. Zie paragraaf 2.2.3.
16 Zie de paragrafen 2.2.2 en 2.2.4.
17 Recente uitspraken met daarin een zelfstandig beroep op één van deze verdragen zijn 
dun gezaaid. Voor wat betreft het Verdrag van Bern: Rb. Amsterdam 13 december 
2012, AWB 11/5030 BESLU en AWB 11/5031 BESLU (Orca Morgan) en Vz. Rb. 's-Gra- 
venhage 29 augustus 2011, BR 2012,23 (Korenwolf Limburg). Een recent beroep op het 
Verdrag van Bonn is te vinden in Rb. Amsterdam 13 december 2012, AWB 11/5030 
BESLU en AWB 11/5031 BESLU (Orca Morgan) en Rb. Haarlem 12 maart 2004, zaaknr. 
100010/KG ZA 04-84 (Bomenkap Beemster Omringdijk).
18 De ABRvS en andere bestuursrechters lijken deze mening toegedaan. ABRvS 27 april 
2000, M&R 2000, 74 (Grensoverschrijdend bedrijventerrein Heerlen) en Rb. Leeuwar­
den 17 juli 1998, M&R 1998, p. 98 (Gasboringen Waddenzee).
19 ABRvS 27 april 2000, M&R 2000, 74 (Grensoverschrijdend bedrijventerrein Heerlen).
20 Backes e.a 2009, p. 43 noemen in dat verband de toepassing en interpretatie van art. 12 
Hrl. Deze verplichting staat in een directe relatie tot art. 9 van het Verdrag van Bern.
21 Convention of the conservation of European wildlife and natural habitats. De tekst van 
het verdrag is te vinden op www.coe.int/t/dg4/cultureheritage/nature/bem/default_ 
en.asp.
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bevat gebieds- en soortbeschermende bepalingen.22 Het Verdrag van Bern is 
bepalend geweest voor de verdere ontwikkeling van het Europese en internatio­
nale natuurbeschermingsrecht, zoals de Vrl en de Hrl. De belangrijkste bescher­
mende bepalingen uit 'Bern' zijn in deze richtlijnen verwerkt.23
Artikel 2 van het verdrag bevat een algemene beschermingsverplichting. 
Deelnemende partijen moeten ervoor zorgen dat de populaties van alle in het 
wild voorkomende dier- en plantensoorten worden gehandhaafd of op een beter 
niveau worden gebracht.24 Voor wat betreft de soortbeschermende bepalingen 
maakt het verdrag een onderscheid tussen streng te beschermen planten- en dier­
soorten (opgenomen in bijlage 1 en 2); te beschermen diersoorten (opgenomen in 
bijlage 3) en overige soorten. Op de eerste categorie planten- en diersoorten is ar­
tikel 6 van toepassing. Aan het verdrag deelnemende partijen moeten op basis 
van nationale wet- en regelgeving voorschriften opstellen die het jagen op, het 
vangen van en de verstoring, aantasting of de vernieling van rust- of broedplaat­
sen van dieren verbieden. Uitzonderingen op deze regel zijn volgens artikel 9 
alleen toegestaan onder 'stringente voorwaarden'. De verplichtingen in artikel 6 
en 9 van het verdrag zijn concreet en onvoorwaardelijk geformuleerd, en burgers 
kunnen zich hierop beroepen.25 Voor de implementatie van de Vrl en de Hrl in de 
Nederlandse rechtsorde waren bestuursorganen rechtstreeks gebonden aan ver­
plichtingen van het Verdrag van Bern. Wetgeving in strijd met het verdrag moet 
op grond van artikel 94 Gw buiten toepassing worden gelaten.26
De gebiedsbeschermende bepalingen in het verdrag zijn -  anders dan de 
soortbeschermende bepalingen -  globaal van karakter. Artikel 4 verplicht tot de 
aanwijzing van beschermde gebieden waarvoor partijen de noodzakelijke maat­
regelen nemen om de leefmilieus van de in het wild voorkomende planten- en 
diersoorten in stand te houden.27 Deze aanwijzing van beschermde gebieden 
maakt het verplicht om bij het reguleren van de ruimtelijke ordening rekening te 
houden met deze gebieden. Iedere achteruitgang moet zoveel mogelijk worden 
voorkomen.28
Vóór de implementatie van de Vrl en de Hrl in de Nederlandse rechtsorde 
bestonden vragen met betrekking tot de juridische doorwerking van de gebieds­
beschermende bepalingen van het Verdrag van Bern in Nederland. Deze kwestie 
is in een aantal zaken expliciet aan de orde gesteld. In een aantal gevallen zijn 
bestemmingsplannen door de bestuursrechter rechtstreeks getoetst aan verplich­
22 Trb. 1980,60. Nederland heeft het Verdrag van Bem op 19 september 1979 ondertekend 
(zie Trb. 1979,175).
23 Artt. 12 en 16 Hrl zijn te herleiden tot de artt. 6 en 9 van het Verdrag van Bem.
24 In vergelijkbare zin: artikel 2 Vrl.
25 Betlem en Nollkaemper 1998, p. 43 en Backes e.a. 2004a, p. 31.
26 Knot 2001, p. 35 e.v.
27 Deze verplichting geldt in het bijzonder voor de streng te beschermen planten- en 
diersoorten.
28 Art. 4, lid 1 in samenhang met art 4, lid 2 van het verdrag.
18 Hoofdstuk 2
tingen die voortvloeien uit artikel 4 van het verdrag.29 In de zaak van het grens­
overschrijdende bedrijventerrein bij Heerlen toetste de Afdeling bestuursrecht­
spraak van de Raad van State (hierna: de Afdeling) in hoeverre de artikelen 12 en 
16 Habitatrichtlijn en artikel 24 Natuurbeschermingswet (hierna: Nb-wet)30 vol­
deden aan de verplichtingen van artikel 6 en artikel 9 van het Verdrag van Bern. 
De Afdeling overwoog in het kader van deze procedure dat, voor zover de Habi­
tatrichtlijn in overeenstemming is met het verdrag, het verdrag via de EG-richtlijn 
tot gelding komt. Een rechtstreekse toetsing aan het Verdrag van Bern was niet 
(meer) aan de orde.31 In latere Afdelingsjurisprudentie is deze lijn bevestigd.32 
Daardoor ontstond het beeld dat de Nederlandse bestuursrechters zich terug­
houdend opstellen met betrekking tot de rechtstreekse toetsing van zaken aan 
internationale natuurbeschermingsverdragen.33 In uitzonderlijke gevallen kan 
aan het Verdrag van Bern nog een zelfstandige betekenis worden toegekend, 
zoals bij beschermde diersoorten die zijn opgenomen in bijlage 2 en 3 van het 
Verdrag van Bern, maar die niet voorkomen in bijlage IV van de Habitatrichtlijn. 
In Nederland betreft dit maar een zeer beperkt aantal diersoorten.34
2.2.3 Het Verdrag van Ramsar
De 'Overeenkomst inzake watergebieden van internationale betekenis in het 
bijzonder voor watervogels', is tot stand gekomen in 1971 en in werking getreden 
in 1975 (hierna: het Verdrag van Ramsar).35 De doelstelling van het verdrag is het 
beschermen van ondiepe watergebieden.36 Voorbeelden hiervan zijn moerassen, 
getijdengebieden en vennen. Het verdrag bevat ten behoeve van de bescherming 
van watervogels alleen gebiedsbeschermende maatregelen.
29 AGRS 22 april 1991, BR 1991, p. 609 (Woonwagenlocatie Arnhem); KB 30 oktober 1991, 
BR 1992, p. 136; AGRS 30 september 1993, AB 1995, 24 (Hotellocatie Rheden) en ABRvS
26 oktober 1999, AB 2000,23 (Grensoverschrijdend bedrijventerrein Aachen-Heerlen).
30 De Natuurbeschermingswet (Nb-wet) is de voorganger van de huidige Nbw 1998. De 
verplichtingen uit de Vrl en de Hrl waren (nog) niet in deze wet geïmplementeerd.
31 ABRvS 27 april 2000, M&R 2000, 74.
32 Zie bijvoorbeeld ABRvS 1 augustus 2001, JM 2001, 126 (Wvo- en Wm-vergunning 
Europe Metals B.V).
33 Backes e.a. 2004a, p. 32.
34 Backes e.a. 2004a, p. 32. De auteur noemt in dit verband de moerasparelmoervlinder, 
bronslibel, mercuurwaterjuffer en de noordse watterjuffer.
35 Convention on Wetlands of International Importance Especially as Waterfowl Habitat, 
Ramsar. De tekst van het verdrag is te vinden op www.ramsar.org/key_conv_e.htm. 
Nederland heeft het Verdrag van Ramsar op 7 juli 1975 ondertekend. De ratificatie 
door het parlement heeft plaatsgevonden op 23 mei 1980. Zie Trb. 1975,84 en 1980,90.
36 Hieronder worden verstaan: wateren met een maximale diepte van zes meter.
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Artikel 2 vormt de kern van het verdrag. Deelnemende partijen zijn verplicht 
om ecologisch belangrijke gebieden aan te wijzen als 'Ramsar-gebied'.37 De aan­
wijzing vindt plaats op basis van kwantitatieve criteria. Gebieden komen voor 
aanwijzing in aanmerking indien een gebied de regelmatige verblijfplaats is van 
ten minste 1% van de totale (wereld)populatie van een watervogelsoort of indien 
een gebied aan ten minste 1% van de totale (wereld )broedpopulatie van de wa­
tervogelsoort onderdak biedt.38 Na aanwijzing door een verdragsdeelnemende 
partij wordt het gebied op een internationale lijst geplaatst.39 De artikelen 2-5 van 
het verdrag verplichten de partijen om aangewezen gebieden te beschermen. Een 
belangrijk instrument is het aanwijzen van natuurreservaten. Het verkleinen of 
verwijderen van gebieden van de internationale lijst is alleen mogelijk 'om drin­
gende redenen van openbaar belang'. Eventuele verliezen aan ecologisch belang­
rijke gebieden moeten worden gecompenseerd.
Op dit moment zijn in Nederland 53 gebieden met een totale oppervlakte van 
meer dan 823.000 hectare aangewezen als wetland van internationale betekenis.40 
De uit het verdrag voortvloeiende 'verplichtingen' met betrekking tot het beheer 
van deze gebieden zijn echter weinig concreet en bevatten veel beleidsruimte. Het 
verdrag bevat geen bepalingen die dwingend een bepaalde inrichting en/of be­
heer van 'Ramsar-gebieden' voorschrijven.
Hoewel de juridische betekenis van het Verdrag van Ramsar beperkt lijkt, is 
de praktijk anders. In de eerste plaats heeft de aanwijzing als 'Ramsar'-gebied een 
belangrijke signaalfunctie, vooral indien er sprake is van plannen of projecten die 
een wetland (kunnen) aantasten. In de tweede plaats wordt in een aantal Neder­
landse wetten expliciet naar het verdrag verwezen. Zo moet volgens de Wet mi­
lieubeheer bij het opstellen van het provinciale milieubeleidsplan rekening wor­
den gehouden met de aanwezigheid van 'Ramsar-gebieden',41 In de bijlage van 
het Besluit milieueffectrapportage 1994 worden aangewezen wetlands aange­
merkt als 'bijzonder gevoelige gebieden'. Dit heeft als gevolg dat voor deze ge­
bieden een lagere drempelwaarde geldt met betrekking tot het opstellen van een 
milieueffectrapportage.42
De zelfstandige betekenis van het Verdrag van Ramsar voor de bescherming 
van natuurgebieden is grotendeels voorbij. De Nederlandse overheid heeft alle
37 De gebieden worden in de praktijk meestal Wetlands van internationale betekenis ge­
noemd.
38 De kwalitatieve criteria hebben model gestaan voor het 'meest geschikte gebied' in de 
Vrl. Zie Backes 2004, p. 33.
39 De officiële lijst met Ramsar-gebieden is te vinden op: www.ramsar.org/sitelist.htm.
40 The list of Wetlands of International Importance, 2 may 2013, p. 29-30. Dit overzicht is 
te vinden op de website van de Ramsar Convention: www.ramsar.org.
41 Zie art 4.9, lid 4 sub b Wm.
42 Zie de Bijlage bij het Besluit milieu-effectrapportage 1994, Onderdeel A begripsbepa­
ling, artikel 1 onder het kopje gevoelig gebied, sub a, sub 3°.
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'Ramsar-gebieden' aangemeld als Natura 2000-gebied. Alle wetlands vallen daar­
door onder het beschermingsregime van de Natuurbeschermingswet 1998.
2.2.4 Het Verdrag van Bonn
Het Verdrag inzake de bescherming van trekkende wilde diersoorten is tot stand 
gekomen in 1979, en is in 1983 in werking getreden (hierna: het Verdrag van 
Bonn).43 Het verdrag van Bonn bevat gebieds- en soortbeschermende maatrege­
len.
Het verdrag onderscheidt twee categorieën van trekkende diersoorten: dier­
soorten die in het gehele verspreidingsgebied of een deel daarvan met uitsterven 
worden bedreigd (opgenomen op Bijlage I), en niet met uitsterven bedreigde 
diersoorten (opgenomen op Bijlage II). Verdragspartijen moeten aangeven voor 
welke diersoorten hun territoir van belang is, en daaraan gekoppeld gebiedsbe­
schermende maatregelen nemen. De gebiedsbeschermende bepalingen bevatten 
veel ruimte voor interpretatie en afweging. Dit onderdeel van het verdrag is voor 
de praktijk slechts van beperkte betekenis.
De soortbeschermende voorschriften bevatten minder discretionaire ruimte. 
Ingevolge het verdrag moeten partijen de jacht op en/of het opzettelijk doden van 
de in de bijlagen genoemde diersoorten verbieden. Alleen onder bijzondere om­
standigheden mag hiervan worden afgeweken.
Naast het beschermen van gebieden en soorten zet het verdrag in op het be­
vorderen van de internationale samenwerking. Hiertoe bevat het verdrag richtlij­
nen voor het sluiten van overeenkomsten tussen partijen en niet-partijen. De 
gedachte hierachter is dat de effectiviteit van de bescherming van diersoorten 
afhangt van de zwakste schakel in het geheel. Nederland is verdragspartij bij een 
aantal overeenkomsten voor de bescherming van specifieke diersoorten. Daarbij 
gaat het ondermeer om de bescherming van zeehonden in de Waddenzee, vleer­
muizen in Europa en kleine walvisachtigen in de Noordzee en de Oostzee.44
2.3 E u ro p e se  m i l i e u r ic h t l i jn e n
2.3.1 Inleiding
In de vorige paragraaf zijn de verdragen van Bonn, Ramsar en Bern belicht. Deze 
natuurbeschermingsverdragen bevatten belangrijke verplichtingen die (mede)
43 Convention on the Conservation of Migratory Species of Wild Animals. De tekst van 
het verdrag is te vinden op www.cms.int/documents/index.htm. Het Verdrag van 
Bonn is op 20 juni 1980 ondertekend door Nederland. De ratificatie door de Staten- 
Generaal heeft plaatsgevonden op 10 april 1981. Zie Trb. 1980, 145 en Trb. 1983,151.
44 Backes e.a. 2004a, p. 35.
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van toepassing zijn op de Nederlandse Natura 2000-gebieden. Desondanks wordt 
in de praktijk (nog) zelden een zelfstandig beroep gedaan op de genoemde ver­
dragen. Bij de bescherming van de Ramsar-gebieden en de effectuering van de 
afspraken uit de verdragen van Bonn en Bern is een belangrijke rol weggelegd 
voor de Vogel- en Habitatrichtlijn. De Nederlandse Ramsar-gebieden zijn alle­
maal aangewezen als Vogel- en/of Habitatrichtlijngebied.45 Gebieds- en soortbe- 
schermende bepalingen uit 'Bonn' en 'Bern' zijn grotendeels opgenomen in de Vrl 
en de Hrl. Deze paragraaf bevat een analyse van de gebiedsbeschermende bepa­
lingen uit beide richtlijnen. De soortbeschermende bepalingen blijven vanwege 
de doelstelling van dit promotieonderzoek buiten beschouwing. De analyse van 
de Vrl en de Hrl wordt voorafgegaan door een korte uiteenzetting van het in­
strument richtlijn, en de wijze waarop een richtlijn (kan) doorwerken in de Ne­
derlandse rechtsorde.46
2.3.2 Implementatie en doorwerking van richtlijnen in de rechtsorde van lidstaten
Een richtlijn is net als een verordening, besluiten, aanbevelingen en adviezen een 
instrument van de Europese Unie. Een richtlijn is verbindend ten aanzien van het 
te bereiken resultaat voor elke lidstaat waarvoor zij bestemd is. De lidstaten zijn 
bevoegd om zelf de vorm en de middelen te kiezen om het voorgeschreven resul­
taat te realiseren.47 Richtlijnen zijn een belangrijk instrument om het Unierecht te 
verwezenlijken.48 Het komt in de praktijk regelmatig voor dat een Lidstaat een 
richtlijn niet tijdig of incorrect implementeert.49 Dat is om meerdere redenen 
problematisch. In de eerste plaats bezit het Unierecht autonomie.50 Het Unierecht 
werkt rechtstreeks door in de nationale rechtsorde van de EU-Lidstaten en heeft 
voorrang op het nationale recht. Het nationale recht en volkenrechtelijke beginse­
len kunnen geen afbreuk doen aan het Unierecht.51 De rechtstreekse werking van
45 Dit volgt uit een vergelijking van www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/gebieden/ 
kaartwetlands.pdf (Ramsar-gebieden) en www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/gebie- 
dendatabase.aspx?subj=n2k&groep=0 (Natura 2000-gebieden).
46 Voor een uitvoerige uiteenzetting over dit onderwerp: zie Ambtenbrink en Vedder
2010, p. 172-204.
47 Art. 288 VWEU.
48 In het kader van dit onderzoek wordt hieronder verstaan: het Verdrag betreffende de 
Europese Unie (hierna: VEU), het Verdrag betreffende de werking van Europese Unie 
(hierna: VWEU) inclusief de daaraan verbonden protocollen, het recht dat op basis 
daarvan is vastgesteld en de rechtspraak over de verdragsbepalingen en het secundai­
re recht (zoals verordeningen en richtlijnen).
49 Widdershoven sprak in het verleden met betrekking tot Nederland over 'eerder regel 
dan uitzondering'. Widdershoven 2007, p. 235.
50 HvJ EG 5 februari 1963, zaak 26/62, Jur. 1963, p. 5 (Van Gend en Loos).
51 HvJ EG, 15 juli 1964, zaak 6/64, Jur. 1964, p. 1255 (Costa Enel) en HvJ EG 13 november
1963, gevoegde zaken 90/63 en 91/63, Jur. 1964, p. 01217 (Melkpoeder). Ingevolge HvJ
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het Unierecht is niet absoluut, maar moet per geval worden vastgesteld. Niet 
iedere nationale regel valt onder het Unierecht en daarnaast is het mogelijk dat 
het Unierecht afwijkende regelingen (bijvoorbeeld een strenger nationaal regime) 
toelaat.52 Ingevolge het loyaliteitsbeginsel mogen Lidstaten geen maatregelen 
nemen die de verwezenlijking van het Unierecht in gevaar kunnen brengen. De 
Lidstaten moeten alle nodige maatregelen nemen om de uitvoering van het Unie­
recht te vergemakkelijken.53
Indien een richtlijn niet binnen de implementatietermijn, of incorrect wordt 
omgezet, is het nationale recht in strijd met het Unierecht. Wanneer zich een 
dergelijke situatie voordoet is de Lidstaat verplicht om het Unierecht onverkort 
toe te passen.54 De nationale rechter is verplicht om het nationale recht zo veel 
mogelijk uit te leggen in het licht van het Unierecht.55 Dit kan gebeuren door 
middel van richtlijnconforme (of conforme) interpretatie van het nationale recht 
of rechtstreekse toepassing van (onderdelen) van de richtlijn. Conforme interpre­
tatie en rechtstreekse werking zijn instrumenten om conflicten tussen het Unie­
recht en het nationale recht op te lossen. In rechtspraak van het HvJ EU (hierna: 
het Hof) en de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State bestaat een 
voorzichtige, respectievelijk een duidelijke, voorkeur om eerst conform te inter­
preteren en eventueel daarna richtlijnbepalingen rechtstreeks toe te passen.56 Het 
is van belang om niet uit het oog te verliezen dat conforme interpretatie en recht­
streekse doorwerking ook mogelijk is in situaties waarin een richtlijn wel op tijd 
en correct geïmplementeerd wordt.57 Dit is bijvoorbeeld het geval wanneer een 
Lidstaat de omzettingswetgeving in strijd met de richtlijn toepast.58
Met behulp van conforme interpretatie is het mogelijk om de volledige wer­
king van het Unierecht te verzekeren.59 De nationale rechter moet bij conforme 
interpretatie het nationale recht zo veel mogelijk uitleggen in het licht van de 
bewoordingen en het doel van de richtlijn. Dat is verplicht voor nationaal recht
EG 17 december 1970, zaak 11/70, Jur. 1970 p. 01125 (Internationale Handelsgesell- 
schaft) kan het Unierecht zelfs delen van de Grondwet of grondrechten opzij zetten.
52 Ambtenbrink en Vedder 2013, p. 146.
53 HvJ EG 18 december 1997, zaak C-129/96, Jur. 19971 p.07411 (Inter-Environment). Het 
loyaliteitsbeginsel is gecodificeerd in art. 4, lid 3 VEU.
54 HvJ EG 9 maart 1978, zaak 106/77, Jur. 1978, p. 628 (Simmenthal).
55 HvJ EG 25 februari 1999, zaak 14/83, Jur. 19991-01103 (Carbonari).
56 HvJ EG 15 mei 1986, zaak 222/84, Jur. 1986, p. 1651 (Johnston) en HvJ EG 4 februari 
1988, zaak C-157/86, Jur. 1998, p. 673 (Murphy). De ABRvS maakt daarbij gebruik van 
zogenaamd stappenplan: zie ABRvS 31 maart 2000, AB 2000/303 (Bestemmingsplan 
Texel). Een uitgebreide uiteenzetting en toelichting op het stappenplan is te vinden in 
Widdershoven 2007.
57 Jans e.a. 2011, p. 78 en Widdershoven 2007, p. 237.
58 HvJ EG 11 juli 2002, zaak C-62/00, Jur. 2002, p. 1-06325 (Marks&Spencer).
59 HvJ EG 10 april 1984, Jur. 1984, p. 1891 (Van Colson en Kamann).
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van vóór en van na de inwerkingtreding van de richtlijn.60 Conforme interpretatie 
sluit goed aan bij de inhoud en strekking van het Unierecht. Het is niet noodzake­
lijk om het nationale recht buiten toepassing te laten. Daarnaast past deze metho­
de beter in het Europese subsidiariteitsbeginsel en werkt verzoenend in conflictsi­
tuaties.61 In de jurisprudentie van het Hof is bepaald dat nationale rechters na het 
verstrijken van de implementatietermijn zo veel mogelijk conform het hiervoor 
genoemde beginsel moeten interpreteren.62 Desondanks is het niet in alle geval­
len mogelijk om conform te interpreteren. Dit is onder meer het geval wanneer 
nationaal recht in het geheel ontbreekt.63 Daarnaast moet het nationale recht vol­
doende ruimte bevatten en/of aanknopingspunten verschaffen voor conforme 
interpretatie.64 Wanneer dat niet het geval is bestaat het gevaar dat de nationale 
rechter te veel op de stoel van de wetgever gaat zitten. De toepassingsmogelijk­
heden van conforme interpretatie worden ook beperkt door het rechtszeker­
heidsbeginsel. Dit beginsel verzet zich tegen het bestraffen van een handeling in 
strijd met een richtlijn die nog niet in de nationale rechtsorde is geïmplemen­
teerd.65 Het is niet toegestaan om conforme interpretatie te gebruiken als grond­
slag voor het contra-legem uitleggen van nationaal recht.66 Richtlijnen zijn gea­
dresseerd aan de Lidstaten van de EU.
Conforme interpretatie is mogelijk bij de uitleg van nationaal recht in de rela­
tie tussen particulieren en de overheid (verticale werking).67 Het is ook moge­
lijk om conform te interpreteren in een zaak waarbij uitsluitend particulieren 
zijn betrokken. In dat geval wordt er gesproken over conforme interpretatie 
in horizontale verhoudingen (horizontale werking).68 Het is twijfelachtig of 
conforme interpretatie is toegestaan in de relatie tussen overheid en particu­
lier (omgekeerd verticale rechtsverhoudingen).69 Dit lijkt in ieder geval uitgeslo­
ten in strafrechtelijke zaken.70
60 HvJ EG 13 november 1990, zaak 106/89, Jur. 1990 1-04135 (Marleasing) en HvJ EG 5 
oktober 2004, gevoegde zaken C-397/01 tot en met C-403/01, Jur. 20041-08835 (Pfeiffer).
61 Zie ook Jans e.a. 2011, p. 57-58
62 HvJ EG 4 juli 2006, zaak C-212/04, Jur. 20061-06057 (Adelener).
63 Ambtenbrink en Vedder 2010, p. 192.
64 HvJ EG 5 oktober 2004, gevoegde zaken C-397/01 tot en met C-403/01, Jur. 20041-08835 
(Pfeiffer).
65 HvJ EG 8 oktober 1987, zaak 80/86, Jur. 1987, p. 3969 (Kolpmghuis)
66 HvJ EG 16 juni 2005, zaak C-105/03, Jur. 2005, p. 1-5285 (Pupino) en HvJ EG 4 juli 2006, 
zaak C-212/04, Jur. 20061-06057 (Adelener).
67 Amtenbrink en Vedder 2013, p. 165.
68 HvJ EG 14 juli 1994, zaak C-91/92, Jur. 19941-03325 (Faccini Dori).
69 Amtenbrink en Vedder 2013, p. 165-166.
70 HvJ EG 26 september 1996, zaak C-168/95, Jur. 1996, p. 1-04705 (Arcaro)
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Indien het niet mogelijk is om het nationale recht conform te interpreteren is het 
denkbaar dat een richtlijnbepaling -  al dan niet na tussenkomst van een nationale 
rechter -  rechtstreeks doorwerkt in de rechtsorde van de Lidstaat. Vanwege het 
autonome karakter van het Unierecht lijkt dat een voor de handliggende optie.71 
Desondanks is rechtstreekse doorwerking alleen onder bepaalde voorwaarden 
toegestaan. De betrokken richtlijnbepaling moet onvoorwaardelijk en voldoende 
nauwkeurig zijn geformuleerd. Een richtlijnbepaling is onvoorwaardelijk als voor 
de toepassing geen Europese of nationale uitvoeringsregels nodig zijn. Een richt­
lijnbepaling is voldoende nauwkeurig geformuleerd wanneer een bepaling pre­
cies is geformuleerd. Dat is het geval wanneer een Lidstaat bij de omzetting en 
toepassing van de richtlijnbepaling geen beleidskeuzes kan maken.72 Daarnaast is 
rechtstreekse doorwerking alleen mogelijk na het verstrijken van de implementa­
tietermijn voor de richtlijn.73 Zoals gezegd is een richtlijn is gericht aan de Lidsta­
ten. Dit roept de vraag op wie een beroep kan doen op de rechtstreekse werking 
van richtlijnen.74
Een particulier kan de overheid verzoeken om een richtlijnbepaling recht­
streeks toe te passen. In dat geval wordt gesproken over verticale rechtstreekse 
werking.75 Het is ook denkbaar dat een particulier in relatie tot een andere 
particulier verzoekt om rechtstreekse werking (horizontale rechtstreekse wer­
king). In beginsel is dit niet mogelijk omdat richtlijnen zich richten tot de lid­
staten.76 In de jurisprudentie van het Hof is om begrijpelijke redenen uitge­
maakt dat overheidsinstanties van een Lidstaat niet mogen profiteren van het 
niet tijdig of onjuist implementeren van een richtlijn. Om die reden mag de 
overheid niet ten laste van een particulier een beroep doen op een niet geïm­
plementeerde richtlijn. In dat verband wordt gesproken over 'het verbod op 
omgekeerde verticale werking'.77 In de literatuur is veel geschreven over de toe­
71 HvJ EG 5 februari 1963, zaak 26/62, Jur. 1963, p. 5 (Van Gend en Loos) en HvJ EG 15 juli
1964, zaak 6/64, Jur. 1964, p. 1255 (Costa Enel).
72 HvJ EG 19 januari 1982, zaak 8/81, Jur. 1982, p. 00053 (Becker) en HvJ EG 26 februari 
1986, zaak 152/84, Jur. 1986, p. 00723 (Marshall).
73 HvJ EG 19 januari 1982, zaak 8/81, Jur. 1982, p. 00053 (Becker) en HvJ EG 5 april 1979, 
zaak 148/78, Jur. 1979, p. 01629 (Ratti).
74 Een uitgebreide uiteenzetting over dit onderwerp is onder meer te vinden in Jans e.a.
2011, p. 83-89.
75 HvJ EG 22 juni 1989, zaak 103/88, Jur. 1989, p. 01839 (Fratelli Costanzo) en HvJ EG 12 
juli 1990, zaak 188/89, Jur. 1990, p. 1-3313 (Foster).
76 HvJ EG 14 juli 1994, zaak C-91/92, Jur. 1994 1-03325 (Faccini Dori) en Ambtenbrink en 
Vedder 2010, p. 83-84.
77 HvJ EG 8 oktober 1987, zaak 80/86, Jur. 1987, p. 3969 (Kolpinghuis). De ABRvS hanteert 
deze lijn ook met betrekking tot de toepassing van de Vrl en de Hrl in Nederland. Zie 
bijvoorbeeld Vz. ABRvS 8 februari 2010, BR 2010, 93 (Nbw 1998-vergunning Vlissin- 
gen) en ABRvS 31 maart 2010, TBR 2010, 132 en M&R 2010, 41 (Geen habitattoets vee­
houderij).
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laatbaarheid van 'omgekeerde verticale effecten van een rechtstreeks beroep op een 
richtlijn’ .n  Hierbij kan worden gedacht aan de situatie waarin de overheid 
een milieuvergunning verleend die in een later stadium onverenigbaar blijkt 
met een richtlijn. Een derde-belanghebbende (bijvoorbeeld een milieuorgani­
satie) verzoekt vervolgens om het verlenen van een vergunning die wel ver­
enigbaar is met de richtlijn. In het Wells-arrest heeft het Hof uitgemaakt dat 
een dergelijk beroep onder strenge voorwaarden mogelijk is.79
Een richtlijn blijft ook na de implementatie in de nationale rechtsorde van belang 
voor de doorwerking van het Unierecht. Hiervoor zijn een aantal redenen. In de 
eerste plaats is het mogelijk dat het Hof na de implementatie een uitspraak doet 
met betrekking tot de uitleg van een begrip en/of een onderdeel van richtlijn. Dit 
kan bijvoorbeeld gebeuren naar aanleiding van prejudiciële vragen van een nati­
onale rechterlijke instantie. De uitleg van een begrip in een uitspraak kan vervol­
gens weer doorwerken in de uitleg en toepassing van nationale wetgeving.80 In 
de tweede plaats blijft de tekst van de richtlijn ook van belang voor het vaststel­
len van mogelijke handelingen en besluiten in strijd met het gemeenschaps­
recht.81 In voorkomende gevallen kan een Lidstaat of de Europese Commissie bij 
het Hof een zogenaamde 'Verdragschendingsprocedure' aanhangig maken.82 De 
Lidstaten zijn op basis van het loyaliteitsbeginsel verplicht om de uitvoering van 
verplichtingen die voortvloeien uit het secundaire gemeenschapsrecht, zoals 
verordeningen en richtlijnen, te verzekeren.83 Indien wordt vastgesteld dat het 
nationale recht in strijd is met het Unierecht, moet de Lidstaat maatregelen tref­
fen. In dat geval kan worden gedacht aan richtlijnconforme interpretatie, recht­
streekse doorwerking, of de aanpassing van de implementatiewetgeving.
De Europese Commissie speelt samen met het Hof en de nationale rechters 
een belangrijke rol bij de naleving van het primaire en het secundaire Unierecht. 
Indien een Lidstaat op dat punt tekort schiet kan de EC bij het Hof een beroep 
wegens niet nakoming van Unierecht (verdragschendingsprocedure) instellen.84 
Deze procedure bestaat uit de volgende stappen:
78 Jans e.a. 2011, p. 190 en Ambtenbrink en Vedder 2010, p. 86-89.
79 Ambtenbrink en Vedder 2010, p. 190. HvJ EG 7 januari 2004, zaak C-201/02, AB 2004,
150 (Wells). Later is deze lijn bevestigd in HvJ EG 17 juli 2008, gevoegde zaken C- 
152/07 tot en met C-154/07, AB 2008/268 (Arcor).
80 Bekende voorbeelden hiervan zijn: HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, M en R
2005, 40, AB 2004, 365 (Kokkelvisserij-arrest) en HvJ EU 14 januari 2010, zaak C-226/08, 
M&R 2010,40 (Stadt Papenburg).
81 Een voorbeeld is de brief van Eurocommissaris Potocnik (d.d. 20 april 2012) aan de 
Nederlandse regering inzake maatregelen over natuurherstel in de Westerschelde 
(www.rijksoverheid.nl).
82 Art. 258 VWEU e.v.
83 Art. 4, lid 3 VEU.
84 Art. 258 VWEU. Artikel 259 VWEU kent een vergelijkbare mogelijkheid voor lidstaten.
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Een (eventuele) verdragsschendingsprocedure bij het Hof wordt vooraf ge­
gaan door een vooronderzoek in de vorm van een administratieve procedu­
re.85 Wanneer daar aanleiding toe bestaat kan de EC de betrokken lidstaat 
een zogenaamde aanmaningsbrief sturen. Een dergelijke brief bevat een om­
schrijving van de (vermeende) verdragsinbreuk en een termijn voor de Lid­
staat om vrijwillig een einde te maken aan de inbreuk op het Unierecht. De 
termijn in de aanmaningsbrief moet recht doen aan de ernst van situatie, en 
de Lidstaat in de gelegenheid stellen om zich te verweren en/of een einde te 
maken aan de inbreuk op het Unierecht.86 De lidstaat wordt in de gelegen­
heid gesteld om de EC te overtuigen van het feit dat geen sprake is van een 
inbreuk op het Unierecht. Indien de lidstaat daarin niet slaagt, of weigert de 
inbreuk te beëindigen, brengt de EC een met redenen omkleed advies uit aan 
het Hof. Dit advies bevat een omschrijving van de verdragsinbreuk, een reac­
tie op het verweer van de betrokken Lidstaat, en een opsomming van maat­
regelen die noodzakelijk zijn om de inbreuk te beëindigen.87 Aan de uitvoe­
ring van de nodige maatregelen wordt een termijn gebonden. In de praktijk 
ziet het Hof streng toe op een accurate naleving van de administratieve pro­
cedure.88 Indien de administratieve procedure naar de mening van het Hof 
niet correct is doorlopen wordt het beroep niet-ontvankelijk verklaard.89 Een 
verdragschendingsprocedure wordt beschouwd als een ultimum remedium. In 
de praktijk wordt de administratieve fase gebruikt om een officiële procedure 
bij het Hof te voorkomen. In veel gevallen beëindigen de Lidstaten de in­
breuk van Unierecht in deze fase van de procedure. Indien dat niet het geval 
is beoordeelt het Hof of de betrokken Lidstaat zich inderdaad schuldig maakt 
aan een 'doen of nalaten' in strijd met het Unierecht. Alle handelingen (of het 
nalaten daarvan) van wetgevende, uitvoerende en rechtsprekende macht zijn 
toerekenbaar aan de Lidstaat.90 De EC moet op basis van objectieve maatsta­
85 De EC is niet verplicht om na de administratieve fase een verdragsinbreukprocedure 
op te starten. Dit is een discretionaire bevoegdheid. Zie HvJ EG 27 november 1990, 
zaak 200/88, Jur. 1990 1-04299 (Visserij). Indien de EC wel van deze mogelijkheid ge­
bruik wil maken, moet dit binnen een redelijke termijn gebeuren. Aldus HvJ EG 16 mei 
1991, zaak 96/89, Jur. 19911-02461 (Commissie/Nederland).
86 HvJ EG 1 oktober 1998, zaak C-238/96, Jur. 19981-05801 (Commissie/Oostenrijk) en HvJ 
EG 2 februari 1998, zaak 293/85, Jur. 1988 00305 (Commissie/België).
87 HvJ EG 28 oktober 1999, zaak C-328/96, Jur. 19991-07479 (Commissie/Oostenrijk).
88 Zie onder meer HvJ EG 13 december 2001, zaak C-1/00, Jur. 2001 1-09989 (Brits rund­
vlees); HvJ EG 29 september 1998, zaak C-191/95, Jur. 1998 1-05449 (Commissie/Duits­
land) en HvJ EG 18 december 2007, zaak C-181/06, Jur. 20071-12093 (Commissie/Span­
je)-
89 HvJ EU 14 april 2011, zaak C-522/09, Jur. 2011, p. 1-02963 (Commissie/Roemenië). In 
deze zaak betrof het een verdragschendingsprocedure vanwege het aanwijzen van on­
voldoende Vrl-SBZ's.
90 Dit volgt uit HvJ EG 5 mei 1970, zaak 77/69, Jur. 1970, p. 00237 (Commissie/België).
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ven aantonen dat sprake is van een inbreuk op het Unierecht.91 Indien het 
Hof het oordeel van de EC volgt wordt een Lidstaat veroordeeld wegens een 
inbreuk op het Unierecht. In dat geval worden in de uitspraak van het Hof 
maatregelen opgenomen die de Lidstaat moet nemen om de inbreuk op het 
Unierecht te beëindigen.92 In de jurisprudentie van het Hof is uitgemaakt dat 
een Lidstaat de voorgeschreven maatregelen zo snel mogelijk moet uitvoe­
ren.93 Indien het nationale recht in strijd is met het Unierecht dient het natio­
nale recht daadwerkelijk te worden aangepast. Het is niet voldoende om en­
kel maatregelen aan te kondigen.94
De borging van het Unierecht is niet alleen een zaak voor de Europese Commissie 
en het Hof. Zoals gezegd spelen nationale rechterlijke instanties een belangrijke 
rol bij de toepassing en uitlegging van het Unierecht. In voorkomende gevallen 
worden besluiten op basis van het nationale recht getoetst aan de implementa­
tiewetgeving en/of de betreffende richtlijn. Bij het uitoefenen van deze taak kun­
nen nationale rechterlijke instanties prejudiciële vragen voorleggen aan het Hof.95 
Het Unierecht stelt hier wel een aantal belangrijke procedurele vereisten aan:
Het stellen van prejudiciële vragen is voorbehouden aan rechterlijke instan­
ties van de Lidstaten. De prejudiciële procedure is geen zelfstandig rechts­
middel voor (natuurlijke) rechtspersonen. Rechtspersonen kunnen een rech­
terlijke instantie wel 'aanmoedigen' om prejudiciële vragen te stellen.96 In al­
gemene zin is het stellen van prejudiciële vragen mogelijk indien onduide­
lijkheid bestaat met betrekking tot de gelding en de toepassing van het Unie­
recht. Rechterlijke instanties die uitspraken doen waartegen hoger beroep 
open staat zijn bevoegd om prejudiciële vragen te stellen. Rechterlijke instan­
ties die uitspraken doen waartegen op basis van het nationale recht geen ho­
ger beroep mogelijk is, zijn verplicht om vragen over de geldig en de toepas­
selijkheid van het Unierecht voor te leggen aan het Hof.97 De hoogste natio­
nale rechter bezit daarbij wel over enige beoordelingsruimte.98 Het is aan de 
nationale rechterlijke instanties om prejudiciële vragen te formuleren. In een 
tweetal specifieke situaties kan het Hof een prejudiciële vraag niet-ontvanke- 
lijk verklaren. In de eerste plaats is dit mogelijk wanneer de vraag niet ge­
schikt is om een uitspraak over het Unierecht te doen. Een vraag is ook niet-
91 Art. 259 VWEU.
92 Art. 260, lid 1 VWEU.
93 HvJ EG 4 juli 2000, zaak C-387/97, Jur. 20001-05047 (Commissie/Griekenland).
94 HvJ EG 18 januari 1989, zaak 167/87, Jur. 1989, p.00055 (Commissie/Frankrijk).
95 Art. 267 VWEU e.v.
96 HvJ EG 6 oktober 1982, zaak 283/81, Jur. 1982, p. 03415 (Cilfit).
97 Art. 267, lid 3 VWEU.
98 HvJ EG 6 oktober 1982, zaak 283/81, Jur. 1982, p. 03415 (Cilfit)
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ontvankelijk wanneer niet sprake is van een werkelijk geschil en/of de vraag 
alleen wordt voorgelegd om bij het Hof een antwoord uit te lokken." In be­
paalde gevallen is de hoogste nationale rechterlijke instantie niet verplicht 
om prejudiciële vragen te stellen. Dit is onder meer het geval wanneer de 
prejudiciële vraag zakelijk gelijk is aan een eerdere gestelde vraag, het Hof 
deze vraag heeft beantwoord en over de betrokken kwestie al vaste jurispru­
dentie bestaat (acte éclairé). Overigens is de nationale rechterlijke instantie bij 
twijfel wel bevoegd om de vraag aan het Hof voor te leggen. Het stellen van 
een prejudiciële vraag is niet verplicht indien de toepassing en de uitleg van 
het Unierecht evident is (acte clair). In de jurisprudentie van het Hof is uit­
gemaakt dat deze uitzondering niet te snel mag worden aangenomen. Alleen 
als er geen enkele ruimte voor redelijke twijfel bestaat mag het stellen van de 
vraag achterwege blijven.100 Indien een nationale rechterlijke instantie besluit 
om een prejudiciële vraag te stellen wordt de zaak aangehouden. De nationa­
le rechter overlegt de vraag en legt de bijbehorende informatie (de casus) 
voor aan het Hof. Het Hof neemt op basis van die informatie een zogenaam­
de prejudiciële beslissing. De toepassing van deze beslissing en het vaststel­
len dat het nationale recht in strijd is met het Unierecht wordt overgelaten 
aan de nationale rechterlijke instantie. Indien sprake is van strijdigheid met 
het Unierecht kan de betrokken rechterlijke instantie besluiten om het natio­
nale recht conform te interpreteren, of delen van een richtlijn rechtstreeks toe 
te passen. De betrokken rechterlijke instantie is daarbij wel gebonden aan de 
prejudiciële beslissing van het Hof.101 In principe heeft een prejudiciële be­
slissing terugwerkende kracht.102
2.3.3 De Vogelrichtlijn
In de jaren zestig en zeventig van de vorige eeuw stond een groot aantal vogel­
soorten op het punt van uitsterven. De belangrijkste oorzaken hiervoor waren het 
verdwijnen van geschikte habitats, en de jaarlijkse grootschalige slachtpartijen 
onder trekvogels in Zuid-Europa.103 In reactie hierop werd in 1979 de Vogelricht­
lijn opgesteld.104 De richtlijn beoogt het uitsterven van vogelsoorten te voorko­
99 HvJ EG 16 juli 1992, zaak C-83/91, Jur. 1992 1-04871 (Wienand en Meilicke); HvJ EG 12 
maart 1998, zaak C-314/96, Jur. 19981-01149 (Djabali).
100 Hierbij moet rekening worden gehouden met het toepasselijke rechtssysteem, de ge­
hanteerde terminologie en mogelijke interpretatieverschillen als gevolg van taalver­
schillen. Zie Ambtenbrink en Vedder 2010, p. 266.
101 HvJ EG 24 juni 1969, zaak 24/86, Jur. 1969 p. 00165 (Milchkontor).
102 Aldus HvJ EG 2 februari 1998, zaak 24/86, Jur. 1988, p. 00379 (Blaizot).
103 Backes e.a. 2006a, p. 488.
104 Richtlijn van 2 april 1979 inzake het behoud van de vogelstand, nummer 79/409/EEG. 
Pb EG L 103. De richtlijn is laatstelijk gewijzigd bij richtlijn 2009/147/EG van het Euro­
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men door middel van de bescherming van de leefgebieden van vogels, en het 
treffen van specifieke soortbeschermende maatregelen. Hiertoe bevat de richtlijn 
gebiedsbeschermende (artikel 3 en artikel 4 Vrl), en soortbeschermende bepalin­
gen (artikel 5 t/m 9 Vrl). De artikelen 10 t/m 19 Vrl bevatten voorschriften met 
betrekking tot het onderzoek naar bescherming en beheer van vogels, de intro­
ductie van exoten, de inwerkingtreding van de richtlijn en de rapportageplicht 
van lidstaten aan de Europese Commissie. In deze paragraaf worden alleen de 
gebiedsbeschermende bepalingen geanalyseerd.105
Om de doelstelling van de Vrl te realiseren is het noodzakelijk om de leefge­
bieden van vogels te beschermen. Artikel 3, eerste lid Vrl is bepalend voor het 
toepassingsbereik van de Vogelrichtlijn: 'Met inachtneming van de in artikel 2 ge­
noemde eisen nemen de lidstaten alle nodige maatregelen om voor alle in artikel 1 bedoelde 
vogelsoorten een voldoende gevarieerdheid van leefgebieden en een voldoende omvang er­
van te beschermen, in stand te houden of te herstellen'. De Vrl verplicht de EU-lid- 
staten tot bescherming van alle in het wild levende vogelsoorten op het Europese 
grondgebied.106 Het Hof van Justitie van de Europese Unie legt artikel 1 Vrl in de 
praktijk ruim uit. Ondersoorten van Europese vogelsoorten die buiten de EU 
voorkomen, maar ook dwaalgasten107, vallen onder de beschermende werking 
van de richtlijn.108 Artikel 3, tweede lid Vrl bevat een opsomming van de manier 
waarop de bescherming van vogelsoorten kan plaatsvinden. De richtlijn noemt 
achtereenvolgens: de instelling van beschermingszones, onderhoud en ruimtelij­
ke ordening in overeenstemming met de ecologische eisen van leefgebieden bin­
nen en buiten de beschermingszones, en het herstel of weer aanleggen van ver­
nietigde biotopen en de aanleg van biotopen. In de praktijk strekt de bescher­
mende werking van de Vogelrichtlijn zich uit over bestaande, herstelde en nieu­
we leefgebieden voor vogels.
Voor een bepaalde categorie vogelsoorten is het verplicht om speciale bescher­
mende maatregelen te treffen. De vogelsoorten die het betreft zijn opgenomen in 
bijlage I van de Vrl. Het gaat om vogelsoorten die dreigen uit te sterven, die ge­
voelig zijn voor bepaalde wijzigingen in hun leefgebied, die als zeldzaam worden 
beschouwd omdat hun populatie zwak is, of omdat zij slechts plaatselijk voor­
komen en vanwege de kenmerken van hun leefgebied specifieke aandacht be­
pees Parlement en de Raad van 30 november 2009 inzake het behoud van de vogel­
stand (gecodificeerde versie), Pb EU L 20/7.
105 Vanwege de probleemstelling van dit onderzoek blijven andere onderdelen van de 
Vogelrichtlijn buiten beschouwing.
106 Art. 1 Vrl.
107 Dit zijn vogelsoorten die gedurende een periode van tien jaar maar enkele keren in 
Nederland zijn waargenomen.
108 Dit uitgangspunt blijkt uit HvJ EG 8 februari 1996, zaak 202/94 (Van der Feesten). De 
nationale bestuursrechter volgt deze lijn getuige ABRvS 5 juli 1999, M&R 1999, 150 
(Rode Flamingo's) en Rb Roermond 2 februari 2000, LJN: AA4932 (Roodkeelnachte- 
gaal).
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hoeven. Ingevolge art. 4, eerste lid Vrl wijzen de lidstaten de -  naar aantal en op­
pervlakte voor de instandhouding van deze soorten -  meest geschikte gebieden aan 
als speciale beschermingszones (hierna: SBZ's). Artikel 4, tweede lid Vrl verplicht 
de EU-lidstaten tot het nemen van soortgelijke maatregelen ten aanzien van de 
niet in bijlage I genoemde, en geregeld voorkomende trekvogels.109 In dit verband 
moet vooral worden gedacht aan de broedgebieden, ruigebieden en rust- en 
overwinteringsgebieden voor deze trekvogels.110
De aanwijzing van de speciale (vogel) beschermingszones is van groot belang 
voor de verwezenlijking van de doelstellingen van de Vogelrichtlijn.111 Ondanks 
de concreet omschreven verplichtingen in de artikelen 3 en 4, eerste en tweede lid 
Vrl, bleef Nederland tot het einde van de vorige eeuw grotendeels in gebreke 
voor wat betreft de aanwijzing van speciale beschermingszones (hierna: Vrl- 
SBZ's).112 Dit is geen typisch Nederlands verschijnsel, vrijwel alle EU-lidstaten 
schoten lange tijd te kort in de aanwijzing van Vrl-SBZ's.113 Het HvJ EU heeft ook 
na 2000 nog verscheidende EG-lidstaten veroordeeld wegens het ten onrechte 
niet (correct) aanwijzen van gebieden als Vrl-SBZ.114 Rond de eeuwwisseling had 
Nederland nog steeds onvoldoende van dergelijke zones aangewezen.
Om de aanwijzing van vogelrichtlijngebieden te vergemakkelijken is door de 
EC in samenwerking met de toenmalige EG-lidstaten een lijst met daarop de
109 Het is onduidelijk wat onder dit begrip moet worden verstaan. Er bestaat geen richt­
snoer van de Commissie of literatuur of jurisprudentie waarin deze kwestie aan de or­
de komt.
110 Freriks e.a. 2002, p. 43.
111 De doelstelling van art. 3 Vrl kan ook worden verwezenlijkt door het nemen van ande­
re beschermende maatregelen. Zie HvJ EG 13 juni 2002, zaak C-l 17/00, /OM 2006, 728 
(Ierland/Commissie).
112 Backes e.a. 2006a, p. 489; Verschuuren 2001, p. 85 en Leefmans 1998, p. 267-269.
113 Backes e.a. 2006a, p. 489 en paragraaf 3.2 van het Verslag van de Commissie over de 
toepassing van Richtlijn 79/409/EEG inzake het behoud van de vogelstand -  Bijstelling 
voor de periode 1993-1995 op basis van de door lidstaten verstrekte informatie inzake 
de toepassing van nationale maatregelen die krachtens de richtlijn zijn genomen (Ver­
slag COM 2000, 180) en paragraaf 3.2 van het Verslag van de Commissie over de toe­
passing van Richtlijn 79/409/EEG inzake het behoud van de vogelstand -  Bijstelling 
voor de periode 1996-1998 op basis van de door lidstaten verstrekte informatie inzake 
de toepassing van nationale maatregelen die krachtens de richtlijn zijn genomen (Ver­
slag COM 2002, 146) en paragraaf 2.2.2. van het Verslag van de Commissie over de 
toepassing van Richtlijn 79/409/EEG inzake het behoud van de vogelstand -  Bijstelling 
voor de periode 1999-2001 op basis van de door lidstaten verstrekte informatie inzake 
de toepassing van nationale maatregelen die krachtens de richtlijn zijn genomen (COM
2006, 164). Genoemde verslagen zijn te vinden op de website www.europa.eu/scad- 
plus/leg/nl/lvb/128046.htm.
114 Zie bijvoorbeeld HvJ EG 23 februari 2003, zaak C-415/01, M&R 2006, 46 (Vlaanderen/ 
Commissie), HvJ EG 6 maart 2003, zaak C-240/00, JOM 2006, 871 (Finland/Commissie), 
HvJ EG 23 maart 2006, zaak C-209/04, M&R 2006, 60 (Oostenrijk/Commissie).
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belangrijkste Europese vogelgebieden, de Inventory of Important Bird Areas in the 
European Community (hierna: IBA), opgesteld. De eerste IBA-lijst dateert uit 1989, 
een tweede alleen voor Nederland geactualiseerde versie verscheen in 1994.115 In 
2000 verscheen een geheel herziene versie van alle belangrijke Europese vogelge­
bieden.116 Ingevolge de criteria in de IBA-89 kwamen 90 Nederlandse gebieden in 
aanmerking voor de aanwijzing als Vrl-SBZ. Desondanks werd in de periode tot 
1998 slechts aan 23 gebieden deze status toegekend.
In eerste instantie gaf de Nederlandse overheid weinig prioriteit aan het 
aanwijzen van Vrl-SBZ's.117 De achterblijvende inspanning door Nederland hing 
in belangrijke mate samen met de interpretatie en toepassing van artikel 3 en 4 
Vrl. In een aantal gevallen werd op grond van economische motieven en/of van­
wege een snelle achteruitgang van vogelpopulaties afgezien van de aanwijzing 
van kwalificerende gebieden als Vrl-SBZ. Naar de mening van de EC was deze 
handelwijze in strijd met de verplichtingen die voortvloeien uit de Vrl. In de 
daaropvolgende ingebrekestellingsprocedure (thans: verdragschendingsprocedu- 
re) werd Nederland door het HvJ EG veroordeeld wegens het niet nakomen van 
de Vrl.118 Net als in uitspraken van vergelijkbare zaken oordeelde het HvJ EG dat 
de selectie van Vrl-SBZ's, en de vaststelling van gebiedsgrenzen, alleen kan 
plaatsvinden op basis van ornithologische (ecologische) criteria.119 Indien een ge­
bied voldoet aan ornithologische criteria is de lidstaat verplicht het gebied in het 
geheel als Vrl-SBZ aan te wijzen.120 De achteruitgang van vogelpopulaties vormt 
geen argument om van beschermende maatregelen af te zien; de Vogelrichtlijn 
verplicht in dergelijke gevallen juist tot het herstel van biotopen of habitats.121
De veroordeling van Nederland had belangrijke gevolgen voor de toepassing 
van de Vrl. De beleidsruimte voor lidstaten bij de aanwijzing van SBZ's werd 
verregaand beperkt. Indien een gebied zich op basis van ornithologische criteria 
kwalificeert, rust op de betrokken lidstaat de plicht om dit 'meest geschikte ge­
bied' als SBZ aan te wijzen. Hierbij komt aan de lidstaat geen beleidsruimte toe. 
Bij de selectie en de aanwijzing van Vrl-SBZ's was een belangrijke rol weggelegd 
voor de IBA-89 en IBA-94. Deze overzichten werden vastgesteld op basis van
115 In HvJ EG 19 mei 1998, zaak C-3/96, AB 1999, 403 (Commissie/Nederland) wordt Ne­
derland in gebreke gesteld op grond van de IBA-89 lijst.
116 M.F. Heath, M.I. Evans, Important Bird Areas in Europe: priority sites for conseroation, 2 
vols., Bird Life International 2000.
117 De Vogelrichtlijn trad reeds in 1981 in werking.
118 HvJ EG 19 mei 1998, zaak C-3/96, AB 1999,403 (Commissie/Nederland).
119 Het Hof had zich al eerder over dezelfde rechtsvraag uitgelaten in HvJ EG 28 februari 
1991, zaak C-57/89, M&R 1992,36 (Commissie/Duitsland ) en HvJ EG 11 juli 1996, zaak 
C-44/95, M&R 1996,115 (Commissie/Finland).
120 Deze lijn werd kort daarop bevestigd in HvJ EG 18 maart 1999, zaak C-166/97, AB 1999, 
274 (Commissie/Frankrijk).
121 HvJ EG 13 juni 2002, zaak C-117/00, JOM 2006, 728 (Commissie/Ierland) en Ver- 
schuuren 2001, p. 85.
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ornithologische criteria en bevatten een overzicht van de meest geschikte vogel- 
gebieden. De vermelding van een gebied in de IBA-89 en/of de IBA-94 werd be­
schouwd als een juridisch 'bewijsmiddel' voor het aanwijzen van een gebied als 
Vrl-SBZ.122 Ondanks het voorafgaande is enige relativering van het juridische 
belang van de IBA-lijsten op zijn plaats. Het Hof heeft in een aantal zaken geoor­
deeld dat ornithologische criteria 'enige' beoordelingsvrijheid bevatten.123 Dat 
betekent dat er voor Lidstaten toch ruimte bestaat bij de aanwijzing van de meest 
geschikte gebieden, waarvan gebruik is gemaakt bij het vaststellen van de IBA-94. 
Deze, in opdracht van het Ministerie van LNV (thans: het Ministerie van EZ) 
opgestelde lijst, bevat een aanvullend criterium dat de aanwijzing van terrestri- 
sche gebieden124 als meest geschikte gebieden beperkt. Alleen gebieden met een 
formele natuurstatus125 en een grotere oppervlakte dan honderd hectare worden 
als Vrl-SBZ aangemerkt. Deze aanvullende eisen zijn gesteld om te voorkomen 
dat Laag_Nederland grotendeels als Vrl-SBZ moet worden aangewezen. Naar de 
mening van Backes zijn de aanvullende eisen niet direct te herleiden tot de bepa­
lingen van de Vrl en de Hrl, maar valt de beperking wel binnen de 'beoorde­
lingsvrijheid' van de Lidstaten.126 De plaatsing van een gebied op de IBA-lijst 
staat niet in alle gevallen garant voor het toekennen van een beschermde status. 
Het komt met enige regelmaat voor dat Lidstaten ten onrechte stellen dat een 
gebied niet geschikt is. In andere gevallen wordt op grond van sociaaleconomi- 
sche motieven afgezien van de aanwijzing van gebieden. Overigens is het ook 
mogelijk om gebieden die niet op de IBA-lijst voorkomen aan te wijzen als Vrl- 
SBZ. Een dergelijk gebied moet op basis van de IBA-criteria behoren tot de meest 
geschikte vogelgebieden.127 Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan natuur­
gebieden die na de vaststelling van de IBA-lijst zijn ontstaan, en/of nadien ge­
122 Voor wat betreft de juridische status van de IBA-89 zie: HvJ EG 19 mei 1998, zaak C- 
3/96, AB 1999, 403 (Commissie/Nederland). De rechtbank Leeuwarden heeft de IBA-94 
als bewijsmiddel voor aanwijzing als Vrl-SBZ gebruikt. Zie Rb. Leeuwarden, 17 juli 
1998, M&R 1998, p. 98 (Gasboringen Waddenzee). Het HvJ EG heeft zich niet over de 
juridische status van de IBA-94 uitgelaten. Gezien de overeenkomst qua opzet en in- 
houd met de IBA-89 is het aannemelijk dat aan de IBA-94 een vergelijkbare status toe­
komt.
123 HvJ EG 2 augustus 1993, zaak C-355/90, Jur. 1993, p. 1-4221 (Marimas de Santana), HvJ 
EG 11 juli 1996, zaak C-44/95, M&R 1996,115 (Lappelbank) en Leefmans 1998, p. 269.
124 Hoog- en laagveengebieden.
125 Gebieden aangewezen als beschermd natuurmonument en/of in beheer bij een Na­
tuurbeschermingsorganisatie.
126 Backes e.a. 2000, p. 9-10. De beoordelingsruimte voor de lidstaten vloeit voort uit HvJ 
EG 2 augustus 1993, zaak C-355/90, Jur. 1993, p. 1-4221 (Marimas de Santana), HvJ EG
11 juli 1996, zaak C-44/95, M&R 1996, 115 (Lappelbank). Onder verwijzing naar deze 
arresten is het 100 ha-criterium geaccepteerd door de ABRvS. Zie ABRvS 19 maart 
2003, no. 200201933/1 (Aanwijzing Vrl-SBZ Haringvliet) en meer recent in ABRvS 21 ju­
li 2010, no. 200907172/1/R2 (Weigering aanwijzing Vrl-SBZ Borsele).
127 Backes e.a. 2000, p. 8-9.
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schikt zijn geworden voor bepaalde vogelsoorten. Het Hof heeft bepaald dat de 
IBA in juridische zin niet bindend is voor de EU-lidstaten. Het is dus mogelijk om 
Vrl-SBZ's op basis van andere wetenschappelijke informatie aan te wijzen.128 Er 
zijn overigens geen voorbeelden bekend van lidstaten die met succes 'andere' 
informatie toepassen.129 Indien een gebied zich op grond van de IBA-lijst kwalifi­
ceert moet het hele gebied als Vrl-SBZ worden aangewezen. Het is niet toege­
staan om bepaalde deelgebieden daarvan uit te sluiten.130 Het feit dat een ander 
(complementair) gebied wel is aangewezen verandert niets aan deze plicht.131 De 
omstandigheid dat een in bijlage I opgenomen vogelsoort verspreid, en in lage 
aantallen voor komt, is evenmin een reden om van aanwijzing als Vrl-SBZ af te 
zien.132 De aanwijzing van de meest geschikte gebieden als SBZ is evenmin een 
statische gebeurtenis. Gebieden die zich later alsnog kwalificeren moeten dan ook 
worden aangewezen.133 Het herroepen van een aanwijzingsbesluit of het verklei­
nen van een aangewezen Vrl-SBZ is slechts bij (hoge) uitzondering mogelijk. 
Uitgaande van de jurisprudentie van het HvJ EU is dat alleen mogelijk in de 
volgende gevallen:
1) Redenen van buitengewoon en algemeen belang
Het Hof hanteert op dit punt een restrictieve uitleg. Onder redenen van 
buitengewoon en algemeen belang worden verstaan maatregelen die sa­
menhangen met het voorkomen van overstromingen en de bescherming 
van de (zee)kust. Dergelijke maatregelen moeten beperkt blijven tot het 
absoluut noodzakelijke, en leiden tot de kleinst mogelijke inkrimping van 
de Vrl-SBZ.134
2) Onjuiste interpretatie/toepassing ornithologische criteria 
Ornithologische criteria zijn wel toegepast door de lidstaat, maar niet op een 
correcte manier. De Vrl-SBZ behoort bij nader inzien toch niet tot de meest ge­
schikte gebieden.135
128 HvJ EG 19 mei 1998, zaak C-3/96, AB 1999, 403 (Commissie/Nederland), HvJ EG 20 
maart 2003, zaak C-378/01, PB C 112,10 mei 2003, p. 6 (Commissie/Italië) en HvJ EG 23 
maart 2006, zaak C-209/04, M&R 2006,60 (Commissie/Oostenrijk).
129 Zie bijvoorbeeld het uitvoerige overzicht van Woldendorp 2007, p. 225.
130 HvJ EG 18 maart 1999, zaak C-166/97, AB 1999,274 (Seinemonding).
131 HvJ EG 19 mei 1998, zaak C-3/96, AB 1999,403 (Commissie/Nederland).
132 Zie A-G14 september 2006, zaak C-418/04 (Commissie/Ierland).
133 HvJ EG 19 mei 1998, zaak C-3/96, AB 1999, 403 (Commissie/Nederland) en HvJ EG 23 
maart 2006, zaak C-209/04, M&R 2006,60 (Commissie/Oostenrijk).
134 HvJ EG 28 februari 1991, zaak C-57/89, M&R 1992,36 (Leybucht).
135 HvJ EG 25 november 1999, zaak C-96/98, Jur. 1999, p. 1-8531 (Poitevin Marsch). De 
staatssecretaris van EL&I heeft bij de EC om toestemming verzocht om op basis van 
ecologische criteria een aantal kandidaats Natura 2000-gebieden (Hrl-SBZ's) bij nader 
inzien niet aan te wijzen. De EC heeft ingestemd met het verzoek om de gebieden Bod- 
denbroek, Groot Zandbrink en Teeselinkven niet aan te wijzen. Zie de brief van de
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3) Achteruitgang van de vogelstand in de Vrl-SBZ
Deze uitzonderingsgrond wordt buitengewoon restrictief uitgelegd. Alleen in een 
situatie waarin een Lidstaat kan aantonen dat een gebied, onafhankelijk van mo­
gelijke beschermingsmaatregelen, zijn geschiktheid heeft verloren.136 Alsdan kan 
er van een verkleining of de intrekking van een aanwijzingsbesluit sprake zijn.137 
Hierbij moet bijvoorbeeld worden gedacht aan een vulkaanuitbarsting of klimaat­
verandering. Het Hof heeft zich overigens nog niet in concrete zin over de invul­
ling van dit laatste criterium uitgelaten.138
Zoals gezegd verliep de aanwijzing van de Nederlandse Vrl-SBZ's in eerste in­
stantie moeizaam. De veroordeling door het Hof vormde een omslagpunt en 
werkte als katalysator. Nadien heeft de Nederlandse regering serieus werk ge­
maakt van de aanwijzing van Vrl-SBZ's. Bij besluit van 3 april 2000 droeg de 
Minister van LNV op basis van de geactualiseerde IBA-94 nog eens 49 gebieden 
voor als Vrl-SBZ.139 Tegen dit besluit werden door belanghebbenden veel bezwa­
ren ingediend. In de literatuur en de jurisprudentie zijn geen voorbeelden te 
vinden van bezwaar- en beroepsprocedures die hebben geleid tot het afvoeren 
van gebieden van de 1 ijst en/of wezenlijke wijzingen van de begrenzingen van de 
Vrl-SBZ's.140 Er zijn geen aanwijzingen dat de Minister van LNV bij de voor­
dracht en aanwijzing van Vrl-SBZ's in strijd met de Vogelrichtlijn heeft gehan­
deld. In een enkele zaak kwam de Afdeling tot het oordeel dat een alternatieve 
begrenzing mogelijk was geweest.141 Inmiddels is de aanwijzing van de Neder­
landse Vrl-SBZ's afgerond.142
De Vogelrichtlijn bevat, met uitzondering van artikel 4, vierde lid, geen voor­
schriften met betrekking tot het beheer van Vrl-SBZ's. Om die reden is deze bepa­
ling van belang voor de praktijk. Onder strikte voorwaarden kan zelfs sprake zijn
Staatssecretaris van EZ (d.d. 15 februari 2013, kenmerk: DGNR-PDN2000/12375152) 
aan de Tweede Kamer.
136 A.G. 14 september 2006, zaak C-418/04 (Commissie/Ierland).
137 HvJ EG 13 juli 2006, zaak C-191/05, M&R 2007,1 (Commissie/Portugal).
138 Woldendorp 2007a, p. 225-226 en M.K. de Bruin in de noot onder HvJ EG 13 juli 2006, 
zaak C-191/05, Commissie/Portugal in M&R 2007,1.
139 Verschuuren 2001, p.86 en Stcrt. 2000, 65.
140 In tegenspraak hiermee lijkt Woldendorp 2007b, p. 741. De stelling van de auteur dat 
belanghebbenden zelden met succes de aanwijzing van een gebied als Vrl-SBZ aan­
vechten wordt niet toegelicht.
141 ABRvS 19 maart 2003, No. 200201933/1 (Aanwijzing Vrl-SBZ Haringvliet), ABRvS 18 
januari 2006, no. 200504268/1 (Aanwijzingsbesluit Vrl-SBZ Lauwersmeer) en ABRvS 18 
januari 2006, no. 200504332/1 (Aanwijzingsbesluit Vrl-SBZ Waddenzee).
142 Aldus www.compendiumvoordeleefomgeving.nl, dossier habitat- en vogelrichtlijn 
onder het kopje 'Voortgang implementatie Vogel- en Habitatrichtlijn'.
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van rechtstreekse doorwerking in de Nederlandse rechtsorde.143 Artikel 4, vierde 
lid Vrl bepaalt dat:
'De Lidstaten nemen passende maatregelen om vervuiling en verslechtering 
van de leefgebieden in de in de leden 1 en 2 bedoelde beschermingszones te 
voorkomen, alsmede om te voorkomen dat de vogels aldaar worden ge­
stoord, voor zover deze vervuiling, verslechtering en storing, gelet op de 
doelstellingen van dit artikel, van wezenlijke invloed zijn. Ook buiten deze 
beschermingszones zetten de Lidstaten zich in om vervuiling en verslechte­
ring van de leefgebieden te voorkomen'.
Deze beschermingsplicht is van toepassing op Vrl-SBZ's en op andere gebieden. 
In de tekst van de richtlijnbepaling springen de termen 'passende maatregelen' 
en 'wezenlijke invloed' in het oog. De Vrl geeft geen definitie of omschrijving van 
deze belangrijke begrippen. In de literatuur en de jurisprudentie is dat evenmin 
het geval.144 De formulering van artikel 4, vierde lid Vrl maakt duidelijk dat ver­
vuiling, verslechtering en verstoring van leefgebieden van vogels niet per defini­
tie is uitgesloten. Dit neemt niet weg dat het Hof heeft gekozen voor een strenge 
uitleg van deze bepaling. Vervulling en verslechtering van een Vrl-SBZ is alleen 
toegestaan als sprake is van buitengewone redenen. Hieronder worden verstaan 
algemene belangen zoals de menselijke gezondheid, het gevaar voor overstro­
mingen en de bescherming van de kust.145 In de literatuur zijn twijfels geuit ten 
aanzien van de hardheid van het beschermingsregime van art. 4, vierde lid Vrl. 
Sommige auteurs menen dat de Afdeling in voorkomende gevallen slechts sum­
miere eisen stelt aan de toepassing van artikel 4, lid 4 Vrl.146 Naar huidig recht is 
de juridische waarde van deze bepaling beperkt. Sinds de inwerkingtreding van 
de Habitatrichtlijn147 vallen alle aangewezen Vrl-SBZ's op basis van artikel 7 van 
deze richtlijn onder het beschermingsregime van artikel 6 Hrl.148 Alleen gebieden
143 Zie HvJ EG 2 augustus 1993, zaak C-355/90, Jur. 1993, p. 1-4221, Marimas de Santana en 
Rb. Leeuwarden 17 juli 1998, M&R 1998, p. 98 (Gasboringen Waddenzee).
144 Verschuuren 2001, p. 91-92.
145 HvJ EG 28 februari 1991, zaak C-57/89, M&R 1992,36 (Leybucht).
146 Freriks e.a. 2002, p. 45 Ter illustratie en onderbouwing van deze stelling wordt verwe­
zen naar ABRvS 20 februari 2000, M&R 2000, 122 (Bestemmingsplan buitengebied 
Brouwershaven), ABRvS 12 april 2001, M&R 2002, 76 (Wm-vergunning varkenshoude­
rij Vortum-Mullem), ABRvS 3 oktober 2001, M&R 2001, Kort, 7K (Woonboot Ouder- 
Amstel) en ABRvS 21 juni 2001, JM 2001,115 (Kaliwaal Druten).
147 De Habitatrichtlijn is de richtlijn van 21 mei 1992 inzake de instandhouding van de na­
tuurlijke habitats en wilde flora en fauna, nummer 92/43/EEG, PbEG L 206.
148 HvJ EG 7 december 2000, zaak C-374/98, Jur. 2000, p. 1-10799 (Basses Corbières). Een 
recent voorbeeld is te vinden in HvJ EU 24 november 2011, zaak C-404/09, n.n.g. (Com­
missie/Spanje). In de onderhavige zaak werd Spanje veroordeeld wegens het niet na­
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die zich kwalificeren als Vrl-SBZ maar nog niet zijn aangewezen vallen onder de 
werking van artikel 4, vierde lid Vrl.149 In Nederland zijn ondertussen alle kwali­
ficerende gebieden aangewezen als Vrl-SBZ. Het maakt voor de praktijk wel uit 
welk beschermingsregime van toepassing is. In het kort daarover het volgende:
Artikel 6, vierde lid Hrl en artikel 4, vierde lid Vrl bevatten beide een moge­
lijkheid om onder bepaalde voorwaarden een inbreuk te maken op de be­
schermde status van de Vrl-SBZ's. De uitzonderingsclausule van artikel 6 Hrl 
is veel ruimer gesteld. De Vrl staat alleen inbreuken toe op basis van 'buiten­
gewone redenen'. In de Habitatrichtlijn wordt gesproken over 'dwingende 
redenen van groot openbaar belang' met inbegrip van redenen van sociale en 
economische aard. De toepassing van het 'gunstige' regime van artikel 6, 
vierde lid is door het Hof beperkt tot gebieden die zijn aangewezen tot Vrl- 
SBZ. De ratio is dat lidstaten geen voordeel mogen halen uit de niet-nako- 
ming van de verplichtingen die voortvloeien uit de Vogelrichtlijn.150 In oude­
re jurisprudentie van de Afdeling zijn enkele voorbeelden te vinden van situ­
aties waarin op wel gekwalificeerde, maar niet krachtens de Vogelrichtlijn 
aangewezen gebieden, ten onrechte artikel 6, vierde lid Hrl werd toepast.151 
In het (recente) verleden werd aangenomen dat lidstaten vanwege het milde­
re regime van artikel 6, vierde lid Hrl in de toekomst meer werk zouden ma­
ken van het aanwijzen van Vrl-SBZ's.152 Desondanks zijn er in de jurispru­
dentie van het HvJ EU nog altijd voorbeelden te vinden van lidstaten die 
worden veroordeeld wegens het ten onrechte niet aanwijzen van gebieden 
die zich kwalificeren als Vrl-SBZ.153
2.3.4 De Habitatrichtlijn
De Habitatrichtlijn is in 1992 in werking getreden en vormt een belangrijke aan­
vulling op de Vogelrichtlijn.154 De doelstelling is: 'het waarborgen van de biologi­
sche diversiteit op het Europese grondgebied door het instandhouden van de
komen van de verplichtingen uit artikel 6, tweede, derde en vierde lid met betrekking 
tot een aangewezen Vrl-SBZ.
149 Hiermee worden bedoeld de op de IBA-lijst opgenomen gebieden.
150 HvJ EG 7 december 2000, zaak C-374/98, Jur. 2000, p. 1-10799 (Bases Corbières).
151 Verschuuren 2001, p. 88 en Freriks e.a. 2002, p. 44. Zie bijvoorbeeld: Rb. Leeuwarden 17 
juli 1998, M&R 1998, p. 98 (Gasboringen Waddenzee), ABRvS 11 januari 2000, AB 2001, 
301 (IJburg), ABRvS 10 februari 2000, JM 2000, 77 (Bestemmingsplan Buitengebied 
Brouwershaven) en ABRvS 31 maart 2000, AB 2000,303 (Bestemmingsplan Texel).
152 Backes e.a. 2001, p. 480.
153 HvJ EG 13 december 2007, zaak C-418/04, M&R 2008, 13 (Commissie/Ierland) en HvJ 
EG 13 juli 2006, zaak C-191/05, M&R 2007,1 (Commissie/Portugal).
154 De Habitatrichtlijn is de richtlijn van 21 mei 1992 inzake de instandhouding van de 
natuurlijke habitats en wilde flora en fauna, nummer 92/43/EEG, Pb EG L 206.
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natuurlijke habitats en wilde flora en fauna'.155 Hiertoe zijn in de Habitatrichtlijn 
gebiedsbeschermende (artikelen 3 t/m 11 Hrl) en soortbeschermende bepalingen (arti­
kelen 12 t/m 16 Hrl) opgenomen. De artikelen 17 t/m 23 Hrl bevatten voorschrif­
ten met betrekking tot informatie, onderzoek en wijziging van de bijlagen.
Bij de gebiedsbeschermende bepalingen is een belangrijke rol weggelegd 
voor artikel 3 Hrl. Deze bepaling verplicht de lidstaten tot de oprichting van een 
coherent Europees ecologisch netwerk (genaamd: Natura 2000) bestaande uit in 
bijlage I genoemde gebieden met natuurlijke habitats, en habitats van de in bijla­
ge II vermelde planten en diersoorten. De EU-lidstaten moeten er voor zorgen dat 
deze habitats en soorten in een gunstige staat van instandhouding verkeren dan 
wel komen te verkeren. De bescherming van habitats en soorten wordt -  net als 
bij de Vrl -  voornamelijk gerealiseerd met behulp van SBZ's.156 De aanwijzing en 
de instandhouding van deze speciale beschermingszones moet er voor zorgen dat 
habitats en soorten in hun natuurlijke verspreidingsgebied worden behouden, of 
worden hersteld. De Vrl-SBZ's maken onderdeel uit van het Natura 2000-net- 
werk.157 In de volgende paragraaf worden de belangrijkste gebiedsbeschermende 
bepalingen geanalyseerd. Vanwege de probleemstelling van dit onderzoek zijn 
de overige bepalingen van de Hrl buiten beschouwing gelaten.158
Zoals gezegd vormt de aanwijzing van habitatrichtlijngebieden (hierna: Hrl- 
SBZ's) een belangrijk instrument voor de realisering van de doelstellingen van de 
Hrl. De aanwijzingsprocedure van Hrl-SBZ's is complex en langdurig, en ver­
schilt op een aantal punten van de aanwijzingsprocedure voor Vrl-SBZ's. Artikel 
4, eerste lid Hrl verplicht de lidstaten tot het opstellen van een nationale lijst van 
habitats en te beschermen planten- en diersoorten. Hierbij moet gebruik worden 
gemaakt van wetenschappelijke gegevens en bijlage III van de richtlijn. Bijlage IE 
bevat een opsomming van alle habitats en planten- en diersoorten van commu­
nautair (hierna: unierechtelijk) belang.159 In tegenstelling tot bij de Vrl bestaat 
geen unierechtelijke lijst die als 'bewijsmiddel' dient. Deze eerste stap in de pro­
cedure wordt afgesloten door de nationale lijst binnen drie jaar na kennisgeving 
van de Hrl aan te melden bij de EC. De uiterste inleverdatum was 21 mei 1995. 
Nederland heeft net als enkele andere lidstaten de nationale lijst veel te laat bij de 
EC ingediend. De definitieve Nederlandse lijst van habitats en soorten van unie­
rechtelijk belang is pas in 1999 vastgesteld en ingediend. De eerste versie van de 
Nederlandse lijst werd door de EC onvolledig bevonden, en om die reden afge­
wezen. In een aantal gevallen waren om economische en sociale redenen kwalifi­
cerende gebieden of onderdelen daarvan ten onrechte niet opgenomen op de
155 Alt. 2 Hrl.
156 Art. 4 Hrl.
157 Art. 3, lid 1 Vrl.
158 Een uitgebreide bespreking van die bepalingen is te vinden in Backes 2009, p. 145-216.
159 Tot het verdrag van Portugal (2008) werd gesproken over communautair recht en/of 
communautaire belangen.
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nationale lijst.160 Dit was onder meer het geval met de vaargeulen van het poten­
tiële Hrl-SBZ de Waddenzee. De nationale lijst werd onder druk van een gestarte 
verdragschendingsprocedure aangepast.161 De EC stelt met behulp van de natio­
nale lijsten van de lidstaten een lijst van gebieden van unierechtelijk belang op.162 
Voor dat doel vergelijkt de EC de nationale lijsten met bijlage III van de Hrl en de 
beschikbare wetenschappelijke kermis. De voorgenomen realisatie van het Natura 
2000-gebied fungeert daarbij als referentiepunt. Het plaatsen van een gebied op 
de unierechtelijke lijst is een zaak van bovenregionale belangen. Als gevolg daar­
van bestaat er bij het vaststellen van de unierechtelijke lijst een zekere afwegings­
ruimte.163 De aanwijzing van Hrl-SBZ's mag alleen plaatsvinden op basis van eco­
logische criteria.164 Ingevolge de Hrl zijn de lidstaten alleen verplicht om de meest 
geschikte gebieden aan te wijzen.165 Dwingende redenen van openbaar belang, 
daaronder begrepen sociaal-economische belangen, vormen geen reden om van 
de aanwijzing af te zien en/of de begrenzing te wijzigen.166 De officiële termijn 
voor het opstellen van de unierechtelijke lijst verliep op 21 mei 1998. Wegens de 
trage en gebrekkige aanlevering van gegevens door de lidstaten was de EC op 
dat moment nog niet in staat om de unierechtelijke lijst vast te stellen.167 Uiteinde­
lijk is de lijst pas in 2004 gepubliceerd.168 Begin 2008 heeft de EC een geactuali­
seerde versie van de unierechtelijke lijst vastgesteld en bekend gemaakt.169 Vanaf 
het moment waarop de unierechtelijke lijst bekend is gemaakt, zijn de lidstaten 
verplicht om alle gebieden op de unierechtelijke lijst op basis van nationale wet­
en regelgeving aan te wijzen.170 In Nederland is dit proces nog gaande. De Neder­
landse aanwijzingsprocedure voor Natura 2000-gebieden bestaat uit de volgende 
stappen:
160 In vergelijkbare zin Backes e.a. 2000, p. 298-299 en Vogelbescherming 1994.
161 Backes e.a. 2001, p. 480-481 en Woldendorp 2002, p. 97.
162 Art. 4 lid 2 Hrl jo. Bijlage IE.
163 Art. 4 lid 2 Hrl.
164 Backes e.a. 2000, p. 12-13; HvJ 7 november 2000, zaak C-371/98, AB 2001, 19 (Commis­
sie/Verenigd Koninkrijk), HvJ EG 11 september 2001, zaak C-71/99, 20011-05811 (Com­
missie/Duitsland), HvJ EG 23 maart 2006, zaak C-209/04, M&R 2006, 60 (Commissie/ 
Oostenrijk), HvJ EG 13 juli 2006, zaak C -191/05, M&R 2007,1 (Commissie/Portugal) en 
HvJ EU 14 januari 2010, zaak C-228/08, M&R 2010,40 (Stadt Papenburg/Duitsland).
165 HvJ EG 19 mei 1998, zaak C-3/96, AB 1999, 403 (Commissie/Nederland) en HvJ EG 23 
maart 2006, zaak C-209/04, M&R 2006,60 (Commissie/Oostenrijk).
166 HvJ EG 7 november 2000, zaak C-371/98, AB 2001, 19 (Commissie/Verenigd Konink­
rijk), HvJ EG 23 maart 2006, zaak C-209/04, M&R 2006, 60 (Commissie/Oostenrijk) en 
A-G 24 september 2006, zaak C-418/04, (Commissie/Ierland).
167 Woldendorp 2002, p. 97.
168 Beschikking 2004/813/EG van 7 december 2004, Pb EU 2004, L 387.
169 Beschikking 2008/23/EG van 12 november 2007, Pb EG, L 12.
170 In groot aantal Lidstaten is dit proces nog niet het geval. Zie bijvoorbeeld HvJ EU 15 
maart 2012, zaak C-340/10, n.n.g. (Commissie/Cyprus).
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De eerste stap bestaat uit het opstellen van een ontwerp-aanwijzingsbesluit. 
Dit besluit wordt ter inzage gelegd en gepubliceerd op de website van het 
Ministerie van EZ. Belanghebbenden kunnen tegen dit besluit mondeling of 
schriftelijk zienswijzen indienen.171 De ingediende zienswijzen en de reactie 
hierop worden verwerkt in een Nota van Antwoord. Vervolgens beslist de 
Minister van EZ over de aanwijzing van het Natura 2000-gebied. Een belang­
hebbende kan tegen deze beslissing in beroep gaan bij de Afdeling bestuurs­
rechtspraak van de Raad van State.172 In beginsel staat deze beroepsmoge­
lijkheid alleen open voor belanghebbenden die in het kader van Uniforme 
openbare voorbereidingsprocedure (afd. 3.4 Awb) zienswijzen hebben inge­
diend. De vaststelling en de publicatie van de concept-aanwijzingsbesluiten 
voor de Nederlandse Natura 2000-gebieden is nog niet afgerond.173 Tot op 
heden zijn 145 gebieden aangewezen als Natura 2000-gebied. Nog niet alle 
aanwijzingsbesluiten zijn onherroepelijk.174
In artikel 6, eerste, tweede, derde en vierde lid van de Hrl is het beschermingsre­
gime voor de speciale beschermingszones (Natura 2000-gebieden) te vinden. 
Artikel 6, eerste lid Hrl is als volgt geformuleerd:
'De lidstaten treffen voor de speciale beschermingszones de nodige instandhoudings- 
maatregelen'. De richtlijn noemt in dit verband 'passende specifieke of van ruimte- 
lijke-ordeningsplannen deel uitmakende beheersplannen en passende wettelijke, be­
stuursrechtelijke of op een overeenkomst berustende maatregelen'.
Bovengenoemde verplichting is van toepassing op alle Hrl-SBZ op de unierechte- 
lijke lijst en alle gebieden die naar nationaal recht als Natura 2000-gebied zijn 
aangewezen. Door de lidstaten aangemelde, maar nog niet op de unierechtelijke 
lijst opgenomen Hrl-SBZ's, moeten worden beschermd op basis van het in artikel
4, derde lid VEU beginsel van loyale samenwerking.175 Artikel 6, eerste lid Hrl is in 
het geheel niet van toepassing op (kandidaats) Vrl-SBZ's.176
De nodige instandhoudingsmaatregelen moeten voldoen aan de ecologische 
vereisten in bijlage I en II van de Hrl. Bij de uitwerking van deze maatregelen
171 Art. 11, lid 1 Nbw 1998.
172 Art. 10a, lid 1 jo artikel 39, lid 1 Nbw 1998.
173 Voor een aantal (toekomstige) Natura 2000-gebieden zijn deze besluiten nog niet be­
schikbaar. Het betreft de gebieden Krammer-Volkerak, Zoommeer naar de stand van 
zaken per november 2013.
174 Een overzicht met betrekking tot de stand van zaken is te vinden op de website van het 
Ministerie van EZ [www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/gebiedendatabase.aspx7subj 
=actualiteitaanwijzingen]. Het betreft de stand van zaken per november 2013.
175 Backes e.a. 2006a, p. 490.
176 Dit volgt uit art. 7 Hrl en Europese Commissie 2000, p. 11. Naar de mening van de 
Europese Commissie bevat artikel 4, lid 1 en 2 soortgelijke verplichtingen.
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wordt rekening gehouden met vereisten op economisch, sociaal en cultureel 
gebied, en met regionale en lokale bijzonderheden.177 Artikel 6, eerste lid Hrl om­
vat een algemene beschermingsverplichting die voorziet in het nemen van posi­
tieve beheersmaatregelen.178 In dat opzicht verschilt artikel 6, eerste lid, Hrl fun­
damenteel van karakter met de overige onderdelen van deze bepaling. Artikel 6, 
tweede, derde en vierde lid verplichten de Lidstaten tot het nemen van negatieve 
(preventieve) maatregelen om een aantasting van de kwalificerende natuurwaar­
den te voorkomen.179 Dit beschermingsregime is van toepassing op alle Hrl-SBZ's 
die op de unierechtelijke lijst zijn geplaatst en/of zijn aangewezen naar nationaal 
recht. De verplichtingen uit artikel 6, tweede, derde en vierde lid Hrl zijn ook van 
toepassing op aangewezen Vrl-SBZ's.180 Voor Vrl-SBZ's die vóór 10 juni 1994 zijn 
aangewezen geldt artikel 6, tweede tot en met het vierde lid Hrl vanaf 10 juni 
1994 (de implementatiedatum van de Habitatrichtlijn). Voor Vrl-SBZ's die na 10 
juni 1994 zijn aangewezen gelden de voorgenoemde bepalingen vanaf het van 
kracht worden van die aanwijzing.181
Artikel 6, tweede lid Hrl is als volgt geformuleerd:
'De Lid-Staten treffen passende maatregelen om ervoor te zorgen dat de kwaliteit van 
de natuurlijke habitats en de habitats van soorten in de speciale beschermingszones 
niet verslechtert, en er geen storende factoren optreden voor de soorten waarvoor de 
zones zijn aangewezen voor zover die factoren, gelet op de doelstellingen van deze 
richtlijn, een significant effect zouden kunnen hebben.'
Het preventie- of voorzorgsbeginsel vormt het uitgangspunt van artikel 6, tweede 
lid Hrl. Passende maatregelen reiken verder dan de 'nodige instandhoudings- 
maatregelen' van artikel 6, eerste lid Hrl. Het is niet toegestaan te wachten met 
realiseren van passende maatregelen tot de verslechterende of significante versto­
rende effecten zich daadwerkelijk voordoen.182 Het toepassingsbereik van deze 
bepaling is ruim. In eerste plaats is artikel 6, tweede lid Hrl van toepassing op alle 
activiteiten. De verplichtingen in artikel 6, derde en vierde lid Hrl zijn alleen van 
toepassing op projecten en plannen. Ten tweede is deze bepaling ook van toepas­
sing op activiteiten die zonder voorafgaande toestemming kunnen worden uitge­
voerd.183 Het beoordelen van activiteiten met mogelijke significante effecten is 
niet alleen verplicht voor activiteiten binnen, maar ook voor activiteiten buiten de
177 Art. 2, lid 3 Hrl.
178 Backes e.a. 2004a, p. 94.
179 Europese Commissie 2000b, p. 16.
180 Zie bijvoorbeeld HvJ EU 21 juni 2012, zaak C-177/11, n.n.g. (Syllogos Ellinon Poleodo- 
mon kai Chorotakton)
181 HvJ EU 14 januari 2010, zaak C-226/08, M&R 2010, 40 (Stadt Papenburg) en ABRvS 31 
maart 2010, TBR 2010,132 en M&R 2010,41 (Geen habitattoets veehouderij).
182 Europese Commissie 2000, p. 24.
183 Europese Commissie 2000, p. 24.
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SBZ. Dit laatste wordt ook wel de externe werking van art. 6, tweede lid Hrl ge­
noemd.184
De lidstaten moeten passende maatregelen nemen om verslechtering van de 
kwaliteit van de natuurlijke habitats en habitats in de SBZ te voorkomen.185 Er 
mag geen sprake zijn van storende factoren met een significant effect op de soor­
ten waarvoor de SBZ is aangewezen. Er zijn geen vastomlijnde criteria voor de in­
vulling van het begrip passende maatregelen. Dat betekent dat per geval moet 
worden bekeken op welke manier verslechterende of significant verstorende ef­
fecten op een Hrl- of Vrl-SBZ kunnen worden voorkomen.186 In het kader van een 
procedure tussen de staatssecretaris van LNV en milieuorganisaties over de kok- 
kelvisserij in de Waddenzee heeft de Afdeling aan het HvJ EG met betrekking tot 
de uitleg van het begrip 'passende maatregelen' een prejudiciële vraag gesteld.187 
In verband met de 'context' van het hoofdgeding vond het HvJ EG het niet nodig 
om deze prejudiciële vraag te beantwoorden.188 Artikel 6, tweede lid Hrl is van 
toepassing op activiteiten in het verleden, heden en in de toekomst. De bescher- 
mingsplicht van artikel 6, tweede lid Hrl beperkt zich niet tot de overheid en 
omvat -indien noodzakelijk- tevens herstelmaatregelen.189 De verplichting om 
herstelmaatregelen te treffen bestaat eveneens indien de kwaliteit van een SBZ 
verslechtert als gevolg van 'natuurlijke ontwikkelingen'.190 Het is ook mogelijk 
om significant verstorende effecten te voorkomen met behulp van positieve maat­
regelen in de zin van artikel 6, eerste lid Hrl. De doelstelling van artikel 6, tweede 
lid Hrl kan dus worden gerealiseerd door het verbieden van bepaalde activiteiten 
en/of het voeren van een specifiek op een habitat gericht beheer.191
Artikel 6, derde en vierde lid Hrl vormen een nadere uitwerking van de al­
gemene verplichting in artikel 6, tweede lid Hrl. De doelstelling is het voorkomen 
van verslechterende of significante verstorende effecten op habitats en soorten in
184 Backes e.a. 2004a, p. 95; HvJ EG 25 november 1999, zaak C-96/98, Jur. 1999, p. 1-8531 
(Poitévin Marsch).
185 HvJ EG 2 augustus 1993, zaak C-355/90, Jur. 1993, p. 1-4221 (Marimas de Santana), HvJ 
EG 25 november 1999, zaak C-96/98, Jur. 1999, p. 1-8531 (Poitévin Marsch), HvJ EG 30 
januari 2002, zaak C-103/00, JM 2002, 64 (Commissie/Griekenland), HvJ EG 13 juni 
2002, zaak C-l 17/00, JOM 2006, 728 (Commissie/Ierland) en A-G 14 september 2006, 
zaak C-418/04 (Commissie/Ierland).
186 Freriks e.a. 2002, p. 52.
187 Een aantal prejudiciële vragen met betrekking tot de uitleg van artikel 6 lid 2-4 Hrl zijn 
op 27 maart 2002, JM 2002, 76 door de Afdeling bestuursrechtspraak voorgelegd aan 
het HvJ EG.
188 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, M en  R 2005, 40, AB 2004, 365 (Kokkelvisserij- 
arrest).
189 HvJ EG 13 juni 2002, zaak C-117/00, JOM 2006,728 (Commissie/Ierland).
190 HvJ EG 20 oktober 2005, zaak C-6/04,20051-09017 (Commissie/Verenigd Koninkrijk).
191 Europese Commissie 2000, p. 24.
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SBZ's.192 Dit gebeurt door de mogelijke gevolgen van activiteiten van te voren te 
onderzoeken. In artikel 6, derde lid Hrl wordt dat als volgt geformuleerd:
'Voor elk plan o f project dat niet direct verband houdt met of nodig is voor het beheer 
van het gebied, maar afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of projecten 
significante gevolgen kan hébben voor zo'n gebied, wordt een passende beoordeling 
gemaakt van de gevolgen voor het gebied, rekening houdend met de instandhou- 
dingsdoelstellingen van dat gebied. Gelet op de conclusies van de beoordeling van de 
gevolgen voor het gebied en onder voorbehoud van het bepaalde in lid 4, geven de be­
voegde nationale instanties slechts toestemming voor dat plan o f project nadat zij de 
zekerheid hébben verkregen dat het de natuurlijke kenmerken van het betrokken ge­
bied niet zal aantasten en nadat zij in voorkomend geval inspraakmogelijkheden heb­
ben geboden.'
Artikel 6, derde lid Hrl verplicht de bevoegde nationale instanties tot het opstel­
len van een passende beoordeling bij plannen en projecten die niet direct noodzakelijk 
zijn en/of verband houden met het beheer van een gebied, maar die mogelijker­
wijs wel significante gevolgen hebben op de instandhoudingsdoelstellingen van het 
gebied.193 Bevoegde nationale instanties mogen slechts toestemming verlenen 
voor de doorgang van plannen en projecten indien geen sprake is van de aantas­
ting van de natuurlijke kenmerken van het gebied of als wordt voldaan aan de 
uitzonderingsclausule van artikel 6, vierde lid Hrl.194 Het voorgaande maakt een 
aantal zaken duidelijk. In de eerste plaats is het toepassingsbereik van artikel 6, 
derde lid Hrl beperkt tot plannen en projecten. Plannen en projecten zonder ne­
gatieve en/of neutrale effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van de SBZ 
vallen evenmin onder de werking van deze bepaling. De bevoegde nationale 
instantie kan alleen toestemming verlenen voor de uitvoering van een plan of 
project met mogelijke verslechterende of significante effecten nadat de effecten 
zijn onderzocht. Daarbij moet de zekerheid zijn verkregen dat de instandhou­
dingsdoelstellingen van de speciale beschermingszone (Vrl-SBZ of Hrl-SBZ) niet 
worden aangetast.195
192 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, M en R  2005,40, AB 2004,365 (Kokkelvisserij- 
arrest).
193 Het is overigens ook mogelijk om op basis van nationaal recht de realisering van pro­
jecten met mogelijke verslechterende of significant verstorende effecten te verbieden. 
Het is Lidstaten toegestaan om een strenger beschermingsregime te treffen. HvJ EU 21 
juli 2011, zaak C-02/10, n.n.g. (Azienda Agro/Regione Puglia).
194 Europese Commissie 2000, p. 30 e.v. Het begrip bevoegde nationale instantie moet 
ruim worden uitgelegd. De wetgevende macht van een Lidstaat is hier ook onder be­
grepen. HvJ EU 16 februari 2012, zaak C-182/10, n.n.g. (Marie-Noëlle Solvay e.a. tegen 
Région wallonne).
195 Zie bijvoorbeeld HvJ EU 26 mei 2011, zaak C-538/09, Jur. 2011, p. 1-04687 (Commis­
sie/België).
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In het verleden bestond de nodige onduidelijkheid en discussie met betrek­
king tot de uitleg en het toepassingsbereik van artikel 6, derde en vierde lid Hrl. 
Mede om dat probleem te verhelpen heeft de EC een handleiding opgesteld ('As- 
sessments o f plans and projects significantly affecting Natura 2000 sites')196. Deson­
danks bleef in de praktijk onduidelijkheid bestaan met betrekking tot de uitleg 
van een aantal essentiële begrippen. In verband daarmee heeft de Afdeling be­
stuursrechtspraak op 27 maart 2002 een aantal prejudiciële vragen voorgelegd 
aan het HvJ EG. Op 7 september 2004 heeft het Hof in de befaamde 'Kokkelvisse- 
rij'-uitspraak de meeste prejudiciële vragen beantwoord.197
De prejudiciële vragen hadden onder meer betrekking op de uitleg van de 
begrippen 'plan' en 'project7 in artikel 6, derde lid Hrl. Voor de uitleg van dat be­
grip moet naar de mening van het Hof aansluiting worden gezocht bij richtlijn 
85/337/EEG van de Raad van 27 juni 1985 betreffende 'de milieueffect-beoordeling 
van bepaalde openbare en particuliere projecten'.198 Onder een project (en een plan) in 
de zin van de richtlijn wordt verstaan: de uitvoering van bouwwerken of de tot­
standkoming van andere installaties of werken, alsmede andere ingrepen in het 
natuurlijke milieu of landschap, inclusief de ingrepen voor de ontginning van 
bodemschatten.199 Het HvJ EG bepaalde dat het gaat om doorlopende activiteiten 
en activiteiten die jaarlijks gedurende een bepaalde periode plaatsvinden en 
waarvoor een vergunning benodigd is.200
Om vast te stellen of een passende beoordeling noodzakelijk is moet een 
'voortoets' worden uitgevoerd. Deze bestaat uit een beschrijving van het plan of 
het project, de te verwachten effecten binnen en buiten de SBZ, en een analyse of 
daarbij (mogelijkerwijs) sprake is van significante effecten.201 Indien niet kan 
worden uitgesloten dat er significante gevolgen op de instandhoudingsdoelstel- 
lingen van de SBZ optreden moet een passende beoordeling worden opgesteld.202 
Er is sprake van significante gevolgen indien een plan of project de instandhou- 
dingsdoelstellingen van de SBZ in gevaar brengt.203 Bij het beoordelen of een
196 European Commission 2001.
197 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, M e n R  2005,40, AB 2004,365 (Kokkelvisserij- 
arrest).
198 Het betreft hier de zogenaamde MER-richtlijn, zie PB L 175, blz. 40.
199 Backes e.a. 2009, p. 74 en ABRvS 6 juni 2007, No. 200607682/1 (Nb-wet vergunning 
beregeningsput Mariapeel), ABRvS 13 juli 2005, No. 200408111/1 (Nb-wet vergunning 
assimilatieverlichting Rilland), ABRvS 2 maart 2005, No. 200403342/1 (Nb-wet vergun­
ning winning pieren Waddenzee)en ABRvS 9 februari 2005, No. 200301235/1 (Nb-wet 
vergunning kokkelvissers Waddenzee).
200 Het betreft hier de zogenaamde MER-richtlijn, zie PB L 175, blz. 40.
201 Backes e.a. 2004a, p. 97.
202 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, M e n R  2005,40, AB 2004,365 (Kokkelvisserij- 
arrest)
203 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, M e n R  2005,40, AB 2004,365 (Kokkelvisserij- 
arrest).
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passende beoordeling noodzakelijk is, wordt het voorzorgsbeginsel gehanteerd. 
Het enkele feit dat vergelijkbare activiteiten in het verleden niet tot een aantasting 
van de SBZ hebben geleid, maakt het opstellen van een passende beoordeling niet 
per definitie onnodig.204 Het is evenmin toegestaan om plannen of projecten op 
basis van algemene of absolute criteria aan de passende beoordeling te onttrek­
ken.205 In eerste instantie werd in Nederland het voorzorgsbeginsel op een onjuis­
te wijze toegepast. Een passende beoordeling werd alleen opgesteld indien signi­
ficante effecten waarschijnlijk werden geacht.206 Recente(re) uitspraken van de 
Afdeling zijn wel in lijn met de strikte lijn van het Hof.207 Het uitvoeren van een 
passende beoordeling kan alleen achterwege blijven indien is uitgesloten dat sig­
nificante effecten zullen optreden.208 In het verleden bestond er ook onduidelijk­
heid over de inhoud en uitvoering van een passende beoordeling.209 De uitspraak 
van het Hof in de 'Kokkelvisserij-zaak' verschaft ook op dat punt (meer) duide­
lijkheid. Een passende beoordeling is een inventarisatie op basis van de beste 
wetenschappelijke kennis ter zake, van alle aspecten van een plan of een project 
die op zichzelf of in combinatie met andere plannen en projecten de instandhou- 
dingsdoelstellingen van het gebied in gevaar kunnen brengen.210 In beginsel kan 
alleen toestemming worden verleend aan een plan of project indien op basis van 
de beste beschikbare wetenschappelijke kennis vaststaat dat de instandhou- 
dingsdoelstellingen van het gebied niet in gevaar worden gebracht.211
De habitattoets (voortoets en passende beoordeling) zijn bedoeld om moge­
lijke verslechterende of significante effecten op de instandhoudingsdoelstellingen 
van een SBZ vast te stellen en te voorkomen. Indien geen sprake is van significan­
te effecten kan het bevoegde nationale gezag toestemming verlenen voor het plan 
of project. Dit ligt anders in gevallen waarin het niet mogelijk is significante effec­
ten op de instandhoudingsdoelstellingen van een SBZ uit te sluiten, dan wel in 
situaties waarin het optreden van dergelijke effecten vaststaat. In dergelijke ge­
204 A-G 14 september 2006, zaak C-418/04 (Commissie/Ierland).
205 A-G 24 november 2005, zaak C-98/03 (Commissie/Duitsland). Een recent voorbeeld 
hiervan is te Vinden in HvJ EU 4 maart 2010, zaak C-241/08, Commissie/Frankrijk. In 
deze laatste zaak had de Franse overheid bouw- en ontwikkelingswerkzaamheden die 
waren vastgelegd in Natura 2000 -overeenkomsten ten onrechte collectief uitgesloten 
van de verplichting om een passende beoordeling op te stellen.
206 Backes e.a. 2009, p. 76 en Woldendorp 2007a, p. 227.
207 Zie bijvoorbeeld ABRvS 22 december 2005, LJN: AU8744.
208 Backes e.a. 2004a, p. 97.
209 Durville 2004, p. 76.
210 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, M e n R  2005,40, AB 2004,365 (Kokkelvisserij- 
arrest).
211 Backes e.a. 2004a, p. 98 en HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, M en R 2005, 40, 
AB 2004,365, (Kokkelvisserij-arrest).
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vallen is het voorzorgsbeginsel van toepassing en is het bevoegde gezag verplicht 
om de procedure van artikel 6, vierde lid Hrl toe te passen:212
'Indien een plan of project, ondanks negatieve conclusies van de beoordeling van de 
gevolgen voor het gebied, bij ontstentenis van alternatieve oplossingen, om dwingen­
de redenen van groot openbaar belang, met inbegrip van redenen van sociale of eco­
nomische aard, toch moet worden gerealiseerd, neemt de Lid-Staat alle nodige com­
penserende maatregelen om te waarborgen dat de algehele samenhang van Natura 
2000 bewaard blijft. De Lid-Staat stelt de Commissie op de hoogte van de genomen 
compenserende maatregelen.
Wanneer het betrokken gebied een gebied met een prioritair type natuurlijke habitat 
en!of een prioritaire soort is, kunnen alleen argumenten die verband houden met de 
menselijke gezondheid, de openbare veiligheid of met voor het milieu wezenlijke gun­
stige effecten dan wel, na advies van de Commissie, andere dwingende redenen van 
groot openbaar belang worden aangevoerd.'
De realisatie van een plan of project met significante effecten op de instandhou- 
dingsdoelstellingen van kwalificerende habitats en soorten in een SBZ is onder 
strenge voorwaarden toegestaan.213 Omdat het gaat om een afwijking van artikel 
6, derde lid Hrl, moet artikel 6, vierde lid Hrl naar de mening van de EC op re­
strictieve wijze worden toegepast, en kan men zich daarop alleen beroepen wan­
neer aan alle gestelde voorwaarden wordt voldaan.214 Indien een plan of project 
significante effecten heeft dient een altematievenonderzoek te worden verricht.215 
De Hrl bevat geen uitwerking van deze onderzoeksplicht. Volgens de handlei­
ding van de EC betreft het een onderzoek naar alternatieve locaties, dan wel de 
mogelijkheid om het doel van dat plan of project op een andere manier te berei­
ken. Het is daarbij wel de bedoeling om de significante effecten op de kwalifice­
rende habitats en soorten in de SBZ zo veel mogelijk te beperken. Bij het alterna- 
tievenonderzoek mogen economische motieven niet prevaleren boven ecologi­
sche motieven.216 De praktische haalbaarheid van het alternatieve plan of project 
speelt een belangrijke rol en is afhankelijk van de initiatiefnemer, het doel, de 
aard en de wijze van uitvoering van het plan of het project.217
Een plan of project met significante gevolgen voor een SBZ kan alleen wor­
den uitgevoerd bij ontstentenis van 'reële' alternatieve oplossingen en de aanwe­
212 Europese Commissie 2000, p. 42.
213 Een (zeer) uitvoerige beschrijving en analyse van deze bepaling is te vinden in Kramer 
2009.
214 Europese Commissie 2000, p. 42 e.v.
215 Hieronder worden ook mitigerende maatregelen verstaan.
216 European Commission 2000a, p. 43. Voorbeelden hiervan zijn te vinden in Vz. ABRvS
18 januari 1999, AB 1999, 357 (Bedrijventerrein Heerlen-Aken) en ABRvS 29 augustus 
2001, M&R 2002,64 (Goedkeuring bestemmingsplan Vught).
217 Backes e.a. 2009, p. 79.
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zigheid van 'dwingende redenen van groot openbaar belang' met inbegrip van 
redenen van sociale en economische aard. De bewijslast ligt bij het bevoegde 
nationale gezag.218 Voor een SBZ waarin prioritaire habitats en soorten voorko­
men geldt een afwijkend en strenger regime. Een plan of project met significante 
effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van de kwalificerende habitats en 
soorten kan alleen doorgang vinden in verband met de menselijke gezondheid, 
de openbare veiligheid of met voor het milieu wezenlijke gunstige effecten dan 
wel, na advies van de EC, om andere dwingende redenen van groot openbaar be­
lang.219 Het is onduidelijk wat precies wordt verstaan onder een dwingende re­
den van groot openbaar belang. De Europese commissie heeft op dit punt wel 
aanwijzingen gegeven maar laat de concrete invulling over aan het bevoegde na­
tionale gezag. Het moet in ieder geval gaan om een publiek doel voor de langere 
termijn. Private belangen zijn voor de Commissie niet voldoende. In de praktijk 
worden plannen en projecten ten behoeve van de stabiliteit van dijken en groot­
schalige woningbouw als 'dwingende redenen van groot openbaar belang7 aan­
gemerkt.220 De aanleg van infrastructuur voor de realisering van een 'administra­
tief centrum' wordt niet als zodanig aangemerkt.221
Indien als gevolg van de uitvoering van een plan of project de realisering en/ 
of de instandhouding van het Natura 2000-netwerk in gevaar komt, zijn de lidsta­
ten verplicht om compenserende maatregelen te nemen. Het is alleen mogelijk 
om toestemming voor een plan of project met significante gevolgen op de SBZ te 
realiseren indien vaststaat dat de voorgenomen compensatiemaatregelen de sa­
menhang van Natura 2000-netwerk waarborgen.222 Tot dusver is weinig juris­
prudentie over dit onderwerp beschikbaar. Hiervoor is een aantal verklaringen. 
Plannen en projecten met significante effecten vinden geen doorgang, er worden 
afdoende mitigerende maatregelen genomen, of er wordt voor een minder belas­
tend alternatief gekozen.223 Mitigerende maatregelen staan niet gelijk aan com­
penserende maatregelen. Mitigerende maatregelen maken integraal onderdeel uit 
van het plan of het project. Compenserende maatregelen staan los staan van een 
plan of project en zijn bedoeld om de gevolgen van een plan of project voor een 
Vrl-SBZ of Hrl-SBZ dat daarvan schade ondervindt, te compenseren.224 In de 
regel beperken correct uitgevoerde mitigerende maatregelen de omvang van de 
(eventueel) benodigde compenserende maatregelen omdat er minder schade te 
compenseren valt.
218 HvJ EG 26 oktober 2006, zaak C-239/40, Jur. 2006, p. 1.10183 (Commissie/Portugal).
219 European Commission 2000a, p. 43-44 en Backes 2009, p. 79-80.
220 European Commission 2000a, p. 43-44; Neumann en Woldendorp 2002, p. 46; Freriks 
e.a. 2002, p. 58 en Backes 2009, p. 79-80.
221 HvJ EU 16 februari 2012, zaak C-182/10, n.n.g. (Marie-Noëlle Solvay e.a. tegen Région 
wallonne)
222 A-G 26 oktober 2006, zaak C-239/40 (Commissie/Portugal).
223 Backes e.a. 2009, p. 78 en Woldendorp 2007b, p. 747.
224 European Commission 2000a, p. 37-38 en European Commission 2007, p. 10.
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Compenserende maatregelen kunnen op verschillende manieren worden uit­
gevoerd. In de eerste plaats is het mogelijk om voor planten- en diersoorten 
nieuwe leefgebieden aan te leggen. De aanleg van dergelijke gebieden kan binnen 
of buiten een SBZ plaatsvinden. In de tweede plaats is het mogelijk om habitats 
binnen of buiten de SBZ te verbeteren om op die manier het verlies aan natuur­
waarden te compenseren. Tot slot is het mogelijk om in de directe omgeving of 
elders een nieuwe SBZ aan te wijzen.225 De EC verbindt aan de uitvoering van 
compenserende maatregelen wel duidelijke voorwaarden:
De maatregelen moeten de soorten en habitats betreffen die negatief worden 
geraakt door een plan of een project.
De maatregelen moeten dezelfde biogeografische regio betreffen.
De maatregelen dienen te voorzien in functies vergelijkbaar met die van de 
selectiecriteria voor de oorspronkelijke locatie. Financiële compensatie is niet 
toegestaan.
De compensatiemaatregelen moeten operationeel zijn op het moment waarop 
het oorspronkelijke gebied wordt aangetast, tenzij kan worden aangetoond 
dat dit niet noodzakelijk is om de samenhang van Natura 2000 te verzeke­
ren.226
Het komt voor dat een plan of project significante gevolgen heeft voor prioritaire 
habitats en/of soorten in een Natura 2000-gebied. In dat geval zijn afwijkende 
regels van toepassing. Bij mogelijke significante effecten op prioritaire habitats of 
soorten zijn lidstaten verplicht om advies in te winnen bij de EC. Dit advies is niet 
bindend voor de lidstaten. Het is ook mogelijk om bij een negatief advies toe­
stemming te verlenen voor een plan of project. In dat geval rust op de lidstaat wel 
een verzwaarde motiveringsplicht. Indien de EC meent dat de uitvoering van het 
plan of het project in strijd is met de Hrl kan een onderzoek worden ingesteld. Dit 
onderzoek kan worden gevolgd door juridische stappen zoals een officiële waar­
schuwing of een verdragschendingsprocedure bij het HvJ EU.227
2.4 D e  im p le m e n ta t ie  v a n  d e  V o g e l -  e n  H a b i t a t r i c h t l i jn  in  d e  N e d e r la n d s e
RECHTSORDE
2.4.1 Inleiding
De Vogel- en Habitatrichtlijn zijn al enige tijd geïmplementeerd in de Nederland­
se rechtsorde. De omzetting van de verplichtingen uit de Vogel- en Habitatricht-
225 European Commission 2007, p. 14.
226 European Commission 2000a, p. 44-45; European Commission 2007, p. 15-20 en Backes 
e.a. 2009, p. 116-117.
227 Backes 2009, p. 102.
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lijn was een langdurig en moeizaam proces.228 De gebiedsbeschermende maatre­
gelen zijn grotendeels gecodificeerd in de Natuurbeschermingswet 1998.229 De 
soortbeschermende bepalingen zijn te vinden in de Flora en Faunawet 2002. Des­
ondanks wordt in kringen van politici en beleidsmakers met enige regelmaat 
gesteld dat de Vrl en de Hrl onjuist zouden zijn geïmplementeerd.230 Daarbij gaat 
het niet alleen om de omzetting van de Vrl en Hrl in de nationale wetgeving in 
enge zin, maar om de aanwezigheid van 'nationale koppen' in de Nbw 1998. 
Hiermee wordt bedoeld dat de bescherming van natuur verder gaat dan de Eu- 
ropeesrechtelijke verplichtingen die voortvloeien uit de Vrl en de Hrl. Een voor­
beeld hiervan vormt de mogelijkheid om naast Natura 2000-gebieden ook be­
schermde natuurmonumenten aan te wijzen.231 Het is op basis van het Europees 
recht niet verboden om een strenger nationaal beschermingsregime toe te passen. 
Wel kunnen als gevolg van verschillen in de beschermingsregimes uitvoerings­
problemen ontstaan.232 In het wetsvoorstel voor de Wet natuurbescherming -  de 
voorgenomen integratie van de Natuurbeschermingswet 1998, de Flora- en Fau­
nawet en de Boswet -  worden alle 'nationale koppen' geschrapt.233 De volgende 
paragrafen bevatten een analyse van de belangrijkste gebiedsbeschermende bepa­
lingen in de huidige wet- en regelgeving. De mogelijke consequenties van het 
wetsvoorstel van de Wet natuurbescherming voor de bescherming van Natura 
2000-gebieden komen -  voor zover relevant -  aan de orde in de paragrafen 3.4 en 
4.4.
2.4.2 De Natuurbeschermingswet 1998
In 1968 trad de Natuurbeschermingswet in werking.234 In 1998 is deze wet deels 
vervangen door de Natuurbeschermingswet 1998. Vanwege gebreken in de
228 Destijds was dat ook geval bij de implementatie van andere (onder)delen van het EU- 
milieurecht. Zie hier over onder meer Van der Gronden 1998.
229 In de Ffw zijn ook gebiedsbeschermende voorschriften opgenomen. Zie paragraaf 
2.8.4.
230 Zijlmans 2011a, p. 65 en Backes e.a. 2006a, p. 489. De (vermeende) inplementatiegebre- 
ken hebben voornamelijk betrekking op de soortbeschermende bepalingen van de Vrl 
en Hrl. Vanwege de vraagstelling van dit onderzoek blijft deze problematiek buiten 
beschouwing. Eventuele implementatiegebreken met betrekking tot de gebiedsbe­
schermende bepalingen komen aan de orde in hoofdstuk 6 van dit boek.
231 Art. 10 Nbw 1998
232 Uylenburg 2012, p. 68 en Uylenburg 2011, p. 210-211. Dat is mogelijk wanneer een 
natuurgebied als beschermd natuurmonument en als Natura 2000-gebied is aangewe­
zen.
233 Illustratief is de brief van de Staatssecretaris van EL&I (d.d 17 mei 2011, referentie- 
nummer 206764) met betrekking tot de aanbieding van het PBL-rapport 'Natura 2000 
in Nederland, Juridische ruimte, Natuurdoelen en Beheerplannen' aan de Tweede Ka­
mer der Staten-Generaal. Deze brief is te vinden op de website www.rijksoverheid.nl.
234 Wet van 15 november 1967, Stb. 572, laatstelijk gewijzigd Stb. 1995,355.
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nieuwe wet zijn onderdelen van de oude Natuurbeschermingswet nog lange tijd 
van kracht gebleven.235 Zoals gezegd verliep het wetgevingstraject van de Nbw 
1998 moeizaam. Het lukte de centrale overheid en de decentrale overheden lange 
tijd niet om overeenstemming te bereiken over de verdeling van taken en be­
voegdheden en de wijze van implementatie van de Vrl en de Hrl in de nieuwe 
wet.236 Aanvankelijk kreeg de omzetting van de Vrl en de Hrl in de nationale 
wetgeving niet de vereiste aandacht. Dit ondanks het feit dat in de praktijk (aan­
zienlijke) problemen zijn opgetreden bij de toepassing van het internationale 
natuurbeschermingsrecht in de Nederlandse rechtsorde.237
Na de inwerkingtreding van de Nbw 1998 startte de EC een verdragschen- 
dingsprocedure tegen de Nederlandse regering; naar het oordeel van de EC wa­
ren niet alle verplichtingen uit artikel 6 Hrl op een correcte wijze in de Nbw 1998 
en de Ffw omgezet. Een belangrijk punt van kritiek betrof de verankering van de 
gebiedsbeschermende bepalingen in het Nederlandse recht. Genoemde bepalin­
gen waren ondermeer geborgd in het Structuurschema Groene Ruimte (hierna: 
de PKB).238 De Europese Commissie wees deze wijze van omzetting van de hand. 
De belangrijkste reden hiervoor vormde de juridische status van de PKB.
De planologische kernbeslissing (PKB) was in de Wet Ruimtelijke Ordening 
(de voorganger van de huidige Wro) een beleidsmatig instrument ten behoe­
ve van de ruimtelijke ordening in Nederland. Een PKB was in beginsel juri­
disch niet bindend. Een uitzondering hierop vormden onderdelen van een 
PKB die waren aangeduid als een concrete beleidsbeslissing. Een dergelijke 
beslissing werd aangemerkt als een besluit in de zin van de Awb en was vat­
baar voor beroep bij de bestuursrechter.239 Het grootste deel van de PKB 
Groene Ruimte was niet als zodanig aangemerkt. Daardoor was het niet mo­
gelijk om de uitvoering van de gebiedsbeschermende maatregelen te garan­
deren. 240
235 Stb. 1998,403.
236 Woldendorp 2006, p. 200.
237 Backes 1995, p. 221 en Freriks 2001, p. 12-15.
238 Een planologische kernbeslissing is een ruimtelijk plan dat in grote lijnen het ruimtelij­
ke beleid van een bepaald gebied of sector voor de lange termijn beschrijft. De PKB is 
naar huidig recht vergelijkbaar met de (Rijks)structuurvisie. Zie artikel 2.3, eerste lid 
Wro.
239 De PKB en de concrete beleidsbeslissing zijn bij de inwerkingtreding van de Wro 
afgeschaft. Meer informatie over dit onderwerp is te vinden in Van Buuren e.a. 2006, 
p. 371 e.v.
240 Voor wat betreft de literatuur: zie Backes e.a. 2000, p. 20-21 en Freriks e.a. 2002, p. 34. 
Voor wat betreft de jurisprudentie: Rb. Leeuwarden 17 juli 1998, M&R 1998, p. 98 (Gas­
boringen Waddenzee), Vz. ABRvS 27 mei 1998, AB 1999, 358 (Grensoverschrijdend be­
drijventerrein Aken-Heerlen) en ABRvS 11 januari 2000, AB 2000, 301 (Spontane bos- 
vorming Winterswijk).
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Als gevolg van de onjuiste implementatie van de Vrl en de Hrl ontstonden er aan 
het einde van de vorige eeuw (grote) problemen. Bij de voorbereiding en realisa­
tie van plannen en projecten moesten bestuursorganen achtereenvolgens reke­
ning houden met bepalingen uit de Nb-wet, de Nbw 1998 en delen van de Vrl en 
de Hrl. Als gevolg daarvan ontstond aanzienlijke vertraging bij de uitvoering van 
allerlei plannen en projecten.241 Onder politieke druk van de EC en vanwege de 
problemen in de praktijk besloot de Nederlandse regering uiteindelijk tot een 
aanpassing van de Nbw 1998 'in verband met de Europeesrechtelijke verplichtin­
gen'.242 Op 1 oktober 2005 is deze wetswijziging in werking getreden en zijn de 
laatste onderdelen van de oude Nb-wet uit 1968 ingetrokken. Deze wetswijziging 
werd nog wel vooraf gegaan door een veroordeling van het HvJ EG vanwege het 
onjuist implementeren van de Vrl en de Hrl in de voorloper van de huidige Nbw 
1998, de Nbw.243 Nadien werd aangenomen dat de Nbw 1998 in algemene zin 
voldeed aan de vereisten van artikel 6 Hrl.244 Sindsdien is de Nbw 1998 nog 
tweemaal ingrijpend aangepast: te weten op 1 februari 2009 (in verband met de 
regulering van bestaand gebruik en enkele andere zaken ) en op 31 maart 2010 
(vanwege de inwerkingtreding van de Crisis- en herstelwet).245 Zoals gezegd is bij 
de Tweede Kamer een wetsvoorstel aanhangig dat voorziet in de integratie van 
de Nbw 1998, Flora- en faunawet en de Boswet in een Wet natuurbescherming.246 
Dit wetsvoorstel wordt -  voor zover relevant -  geanalyseerd in de hoofdstukken 
3 en 4.
2.4.3 De gebiedsbeschermende bepalingen in de Natuurbeschermingswet 1998
In deze paragraaf worden in kort bestek de belangrijkste bepalingen voor de aan­
wijzing, het beheer en de bescherming van Natura 2000-gebieden op een rij gezet. 
De hoofdstukken 3 en 4 bevatten een uitgebreide analyse van de vormgeving, 
inhoud en juridische consequenties van het beheerplan voor Natura 2000-ge­
bieden. In het kader van die analyse zal ook worden bekeken in hoeverre het 
beheerplan voldoet aan de vereisten van artikel 6, eerste, tweede, derde en vierde 
lid Hrl.
241 Backes 2000, p. 302-305 en in algemene zin Woldendorp en Neumann 2002a en Wol- 
dendorp en Neumann 2002b.
242 Wet 20 januari 2005 tot wijziging van de Natuurbeschermingswet 1998 in verband met 
Europees- rechtelijke verplichtingen. Zie Stb. 2005,195.
243 HvJ EG 14 april 2005, zaak C-441/03, M&R 2005, 67 (Commissie/Nederland),.
244 Backes 2005, p. 474 en Woldendorp 2006, p. 201.
245 Zie de Kamerstukken I I31038 (Wijzing van de Natuurbeschermingswet 1998 in verband 
met de regulering van bestaand gebruik en enkele andere zaken) en Kamerstukken II 
32127 (Regels met betrekking tot de versnelde ontwikkeling en verwezenlijking van 
ruimtelijke en infrastructurele projecten, Crisis- en Herstelwet).
246 Kamerstukken II2011-2012,33348, nrs. 1-3.
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De aanwijzing van Natura 2000-gebieden vindt plaats op basis van artikel 
10a Nbw 1998. Onder Natura 2000-gebieden worden verstaan: speciale bescher­
mingszones ingevolge de Vrl en/of de Hrl.247 De Minister van EZ is bevoegd tot 
het aanwijzen van Natura 2000-gebieden. In een aanwijzingsbesluit worden de 
instandhoudingsdoelstellingen voor de kwalificerende habitats en soorten van 
het betrokken Natura 2000-gebieden opgenomen. Op de voorbereiding van een 
aanwijzingsbesluit is afdeling 3.4 Awb van toepassing.248 De rechtsgevolgen van 
de aanwijzing op basis van artikel 10a Nbw 1998 zijn te vinden in Titel 2 para­
graaf 2 van de Nbw 1998.
Naar de mening van de wetgever is bij de realisering van de instandhou­
dingsdoelstellingen van Natura 2000-gebieden een belangrijke rol weggelegd 
voor beheerplannen. In dergelijke plannen moeten onder meer de noodzakelijke 
maatregelen worden opgenomen om een gunstige staat van instandhouding van 
kwalificerende habitats en soorten te realiseren.249 De wijze van totstandkoming 
van deze plannen, de inhoudelijke vereisten en de juridische status, komen uit­
voerig aan de orde in hoofdstuk 3 ('Beheerplannen in de zin van artikel 19a en 
19b Nbw 1998').
Ingevolge artikel 19d Nbw 1998 zijn projecten of andere handelingen met 
mogelijke verslechterende of significante verstorende effecten op de instandhou­
dingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied vergunningplichting. In de 
meeste gevallen zijn Gedeputeerde Staten het bevoegde gezag.250 In bepaalde ge­
vallen is geen Nbw 1998-vergunning nodig. Een aanvraag voor een Nbw 1998- 
vergunning wordt beoordeeld met behulp van het afwegingskader in de artikelen 
19e-19h Nbw 1998. Artikel 19f Nbw 1998 omvat de zogenaamde passende beoor­
deling. Het opstellen van een passende beoordeling is verplicht bij projecten of 
plannen met (mogelijke) significante gevolgen op de instandhoudingsdoelstellin­
gen van een Natura 2000-gebied. Dergelijke plannen of projecten kunnen alleen 
doorgang vinden indien wordt voldaan aan de vereisten van artikel 19g en 19h 
Nbw 1998. De juridische grondslag voor deze bepalingen is te vinden in artikel 6, 
derde en vierde lid, Hrl. Een uitgebreide analyse van de vergunningplicht en de 
habitattoets is te vinden in hoofdstuk 4 van dit boek.
Artikel 19j Nbw 1998 bevat een aparte regeling voor het toetsen van plannen 
met (mogelijke) significante gevolgen voor Natura 2000-gebieden. Het toetsings­
kader van de artikelen 19e-19h Nbw 1998 is van overeenkomstige toepassing. De 
instantie die bevoegd is tot het vaststellen van een ruimtelijk plan moet daarbij 
rekening houden met de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-
247 Dat volgt uit de definitie van dit begrip (artikel 1 sub 1 Nbw 1998) en uit de redactie 
van de aanwijzingsbevoegdheid (artikel 10a, eerste lid Nbw 1998).
248 Zie art 10a, lid 2 jo art. 11, lid 1 Nbw 1998.
249 Art. 19a, lid 3 Nbw 1998.
250 Bij AMvB kan de Minister van EZ voor bepaalde projecten of andere handelingen of 
categorieën als bevoegde instantie worden aangewezen. Zie art. 19d, lid 5 Nbw 1998.
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gebied. Het betrokken bestuursorgaan moet, indien mogelijkerwijs significant 
effecten optreden, een passende beoordeling opstellen.251 Deze problematiek 
komt uitgebreid aan de orde in hoofdstuk 6.
2.4.4 De Flora- en faunawet
De totstandkoming van de Flora- en Faunawet kent net als de Nbw 1998, een 
langdurige voorgeschiedenis.252 Het voorontwerp stamt al uit 1987. De parlemen­
taire behandeling bij de Tweede Kamer begon in 1993. Vanwege allerlei proble­
men, onder meer bij de implementatie van Europeesrechtelijke verplichtingen, 
nam de parlementaire behandeling van de wet enige jaren in beslag. Illustratief is 
dat bij de finale parlementaire behandeling in 1998 (nog) een groot aantal amen­
dementen werd ingediend.253 Kort na de inwerkingtreding van de Ffw in 1998254 
bleek het noodzakelijk om de belangrijke vrijstellingsbevoegdheid van artikel 75 
Ffw aan te passen. De laatste (aangepaste) delen van de wet zijn daardoor pas in 
2002 in werking getreden.255
De Ffw bestaat grotendeels uit soortbeschermende bepalingen uit de Vrl en 
de Hrl. In het algemeen wordt aangenomen dat deze bepalingen correct zijn 
omgezet in de Nederlandse rechtsorde.256 Bij de interpretatie en toepassing van 
de Ffw blijven de Vrl, de Hrl en de jurisprudentie van belang. In de eerste plaats 
om de uit de Vrl en de Hrl overgenomen 'vage' begrippen uit te leggen.257 In de 
tweede plaats vanwege (eventuele) aanpassingen van de richtlijnen. Vanwege de 
probleemstelling van dit onderzoek blijft de Ffw goeddeels onbesproken.258
Hoofdstuk 4 van de Flora- en faunawet biedt Gedeputeerde Staten de moge­
lijkheid om een plaats als beschermde leefomgeving aan te wijzen.259 Het hoofd­
stuk bestaat uit drie paragrafen die regels bevatten met betrekking tot de aanwij­
zing als beschermde leefomgeving, de gevolgen van de aanwijzing van een ge­
bied als beschermde leefomgeving en mogelijkheid om schade te vergoeden. 
Daarover in het kort het volgende:
251 Art. 19j, lid 1 en 2 Nbw 1998.
252 De totstandkoming, interpretatie en toepassing van deze wet zijn onder meer uitvoe­
ring beschreven in Backes en Cnoop Koopmans, een themanummer van Tijdschrift voor 
Agrarisch recht over de Flora- en faunawet in december 2001 en Backes e.a. 2004b.
253 Backes e.a. 2004b, p. 153.
254 Wet van 25 mei 1998. Stb. 1998,402.
255 Wet van 24 april 2002, Stb. 2002,236.
256 Backes e.a. 2004b, p. 154.
257 Backes e.a. 2004b, p. 154.
258 Met betrekking tot de voorgeschiedenis en de hoofdlijnen van deze wet: zie Backes 
2006a, p. 504-510, Amtz 2005 en Van den Broek 2005. Een recent en uitgebreid over­
zicht is te vinden in Backes e.a 2009, p. 165-216.
259 Zie in algemene zin hierover: Backes e.a. 2009, p. 214-215.
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Het is slechts in een beperkt aantal gevallen mogelijk om een gebied als be­
schermde leefomgeving aan te wijzen. Ingevolge artikel 19 Ffw moet het 
hierbij gaan om 'een plaats die van wezenlijke betekenis is als leefomgeving 
voor beschermde inheemse planten of een beschermde inheemse diersoort, 
met het oog op de instandhouding van die plaats ten behoeve van die soort'. 
Hierbij kan worden gedacht aan kleine specifieke gebieden zoals een grot of 
een fort met vleermuizen of een stadsmuur met bijzondere planten daarop.260 
De aanwijzing als beschermd leefomgeving is niet mogelijk indien een plaats 
al is aangewezen als beschermd natuurmonument, Natura 2000-gebied of in 
het geval waarin de aanwijzing als natuurmonument of Natura 2000-gebied 
wordt voorbereid.261 Een aanwijzingsbesluit voor een beschermde leefomge­
ving bevat een opsomming van handelingen die mogelijkerwijs de aanwezi­
ge beschermde inheemse planten- of dieren kunnen aantasten.262 Artikel 26 
Ffw beschrijft de juridische consequenties van de aanwijzing van een plaats 
als beschermde leefomgeving. Degene die krachtens artikel 20 genoemde 
handelingen wil verrichten of doen verrichten, moet daarvan binnen een be­
paalde termijn kennis geven aan Gedeputeerde Staten. Gedeputeerde Staten 
kunnen aan dergelijke handelingen voorschriften verbinden. Hierbij kan het 
bijvoorbeeld ook gaan om het herstellen van schade aan de beschermde leef­
omgeving. Bepaalde handelingen kunnen zelfs worden verboden. De aanwij­
zing van een beschermde leefomgeving is op geen enkele manier gekoppeld 
aan Natura 2000-gebieden en/of beheerplannen.
Bij de totstandkoming van de Flora- en faunawet is veel kritiek geuit op het in­
strument van de beschermde leefomgeving. Daarbij werd onder meer gewezen 
op de mogelijkheid om door middel van fictieve toestemming na vier weken 
(schadelijke) handelingen te verrichten, alsmede de beperkte reikwijdte van het 
beschermingsregime. De bescherming wordt beperkt tot limitatief opgesomde 
handelingen. Provincies zijn vrij om van het instrument beschermde leefomge­
ving gebruik te maken of niet.263 Het lijkt er op dat de provinciale overheden geen 
gebruik maken van de aanwijzingsbevoegdheid ex artikel 19 Ffw. In de litera­
tuur, de jurisprudentie en op de websites van de provincies zijn (vooralsnog)
260 Van den Broek 2005, p. 373. Artikel 28 Ffw voorziet in de mogelijkheid van een scha­
devergoeding indien blijkt dat een belanghebbende als gevolg van de aanwijzing van 
een plaats als beschermde leefomgeving schade lijdt of zal lijden, die redelijkerwijze 
niet of niet geheel te zijnen laste behoort te blijven.
261 Art. 19 lid 2 en 3 Ffw.
262 Art. 20 Ffw. Er zijn mij geen gevallen bekend waarin gebruik is gemaakt van deze 
mogelijkheid.
263 Backes e.a. 2009, p. 215.
geen voorbeelden te vinden van gebieden die zijn aangewezen als beschermde 
leefomgeving.264
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264 Eerder en in vergelijkbare zin Van den Broek 2005, p. 373 en Woldendorp 2005, p. 271. 
Wel is er een uitspraak gepubliceerd (Rb. Haarlem, 5 januari 2004, JM 2004, 50) waarin 
het college van Gedeputeerde Staten van Noord-Holland een verzoek tot aanwijzing 
van een beschermd leefgebied voor steenuilen van de hand wijst. Een tegen die beslis­
sing van GS ingediend bezwaarschrift is volgens de rechtbank Haarlem ten onrechte 
niet-ontvankelijk verklaard.
Deel II: Normstelling

3 Het wettelijk kader van het beheerplan 
voor Natura 2000-gebieden
3 .1  In l e id in g
Het beheerplan is door de wetgever bedoeld als een instrument om Natura 2000- 
gebieden te beschermen. Daaronder wordt verstaan: het realiseren van een gun­
stige staat van instandhouding van kwalificerende habitats en soorten (hierna: 
habitats en soorten).1 Dit hoofdstuk bevat een analyse van het wettelijk kader 
voor het beheerplan. Voor dat doel worden alle toepasselijke voorschriften in de 
Nbw 1998 onderzocht. De doelstelling is het vaststellen of, en zo ja in hoeverre, 
het beheerplan een geschikt instrument is om Natura 2000-gebieden te bescher­
men. Daarbij zal in het bijzonder aandacht worden besteed aan de relatie tussen 
het Nederlandse beheerplan en de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6 
Hrl. De reden hiervoor is dat het beheerplan door de Nederlandse wetgever is 
bedoeld als een implementatie van het beschermingsregime van deze bepaling. 
De analyse van de (on)mogelijkheden van het beheerplan valt uiteen in drie de­
len. Naast een onderzoek van het wettelijk kader worden ook de functies van het 
beheerplan (hoofdstuk 4) en de wijze waarop de vaststelling in de praktijk ver­
loopt (hoofdstuk 5) geanalyseerd.
De paragrafen 3.2 en 3.3 bevatten een uiteenzetting van de parlementaire ge­
schiedenis en de doelstelling van het beheerplan. Dat is noodzakelijk omdat de 
wettelijke regeling voor het beheerplan na de introductie in de Nbw 1998 al 
meerdere keren ingrijpend is gewijzigd. De wetswijzigingen hebben belangrijke 
gevolgen gehad voor het doel van het beheerplan. In paragraaf 3.4 worden de 
wettelijke vereisten met betrekking tot de totstandkoming, vorm en inhoud van 
het beheerplan geanalyseerd. Dit gebeurt aan de hand van relevante bepalingen 
in paragraaf 2 van de Nbw 1998 ('Rechtsgevolgen gebieden ter uitvoering van Euro- 
peesrechtelijke verplichtingen’) Het is daarbij niet mogelijk om terug te vallen op de 
Algemene wet bestuursrecht. In deze wet ontbreekt namelijk een regeling voor 
plannen. Als gevolg daarvan is discussie mogelijk en kan onduidelijkheid bestaan 
met betrekking tot de reikwijdte van het plan-begrip, de democratische legitima­
tie, de procedurele en inhoudelijke vereisten waaraan een plan moet voldoen, 
vervolgens ook de juridische status en de rechtsbescherming.2 Dit is onder meer 
het geval bij beheerplannen voor Natura 2000-gebieden.3 Vanwege de probleem­
stelling van dit onderzoek (is het beheerplan geschikt om Natura 2000-gebieden
1 In algemene zin: zie Fieten 2006.
2 Schlössels en Zijlstra 2010, p. 778-788.
3 Dit blijkt uit paragraaf 3.3.2 en 3.3.3.
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te beschermen) is vooral de juridische status van het beheerplan van belang. De 
juridische status is bepalend voor de (on)mogelijkheden om habitats en soorten te 
beschermen. Dit onderwerp komt uitvoerig aan de orde in paragraaf 3.5 van dit 
boek.4 Paragraaf 3.6 bevat (een) kort overzicht van de stand van zaken bij het 
vaststellen van beheerplannen. Tot op heden zijn er nog maar een beperkt aantal 
beheerplannen vastgesteld. Dit is problematisch vanuit het perspectief van de 
Nbw 1998 en de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6 Hrl. Om die reden 
wordt aandacht besteed aan de (mogelijke) oorzaken van het achterblijvend aan­
tal beheerplannen. Bij de analyse van de (on)mogelijkheden om Natura 2000- 
gebieden door middel van het beheerplan te beschermen vormt het huidige wet­
telijk kader het uitgangspunt. Eind augustus 2012 heeft de Staatssecretaris van 
EL&I (thans: EZ) een wetsvoorstel inzake 'Regels ter bescherming van Natuur' 
(hierna: Wet Natuurbescherming) bij de Tweede Kamer ingediend.5 Het is de 
bedoeling dat de Wet Natuurbescherming op termijn de huidige Natuurbe­
schermingswet 1998, Flora- en Faunawet en Boswet gaat vervangen. Paragraaf 3.7 
bevat een analyse van de (mogelijke) consequenties van dit wetsvoorstel voor het 
instrument beheerplan. Zoals gezegd is het beheerplan door de Nederlandse 
wetgever bedoeld als een implementatie van artikel 6 Hrl. In paragraaf 3.8 wordt 
nagegaan of en in hoeverre het beheerplan voldoet aan de vereisten die voort­
vloeien uit artikel 6 Hrl. Deze rechtsvergelijking heeft betrekking op het huidige 
en het toekomstige recht (Wet natuurbescherming). Dit hoofdstuk wordt afgeslo­
ten met een tussenconclusie.
3.2. P a r l e m e n t a i r e  g e s c h ie d e n is
De Natuurbeschermingswet 1998 is op 25 mei 1998 in werking getreden en is als 
de opvolger van de Natuurbeschermingswet uit 1968 te beschouwen.6 Aan de 
totstandkoming van deze wet ging een langdurige parlementaire behandeling 
vooraf. Kort na de inwerkingtreding ontstond discussie over de vraag of de Vrl- 
en de Hrl wel correct waren geïmplementeerd in de Nbw 1998. Mede onder druk 
van een Verdragschendingsprocedure van de Europese Commissie is de Titel 2 
van de Nbw 1998 op 1 oktober 2005 aangevuld met § 2. (Rechtsgevolgen gebie­
den ter uitvoering van Europeesrechtelijke verplichtingen).7 Het beheerplan voor 
Natura 2000-gebieden is door deze wetswijziging in het Nederlandse natuurbe- 
schermingsrecht geïntroduceerd.
4 Een bespreking op hoofdlijnen is te vinden in Mendelts 2006. De inhoud van het be­
heerplan en de juridische status komen uitvoerig aan de orde in Kole 2009.
5 Kamerstukken II2011-2012,33348, nrs. 1-3.
6 Stb. 1999, 15.
7 Kamerstukken II2001-2002,28171, nrs. 1-3 (Wijziging van de Natuurbeschermingswet in 
verband met Europeesrechtelijke verplichtingen).
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De Nbw 1998 bleek echter geen rustig bezit, zo is na 1 oktober 2005 onder 
meer de wettelijke regeling voor beheerplannen meerdere malen ingrijpend aan­
gepast. In dat verband moet in het bijzonder worden gewezen op de wetswijzi­
gingen van 1 februari 20098 en 31 maart 2010 (Crisis- en Herstelwet).9 Ondertus­
sen staat al weer een volgende wetswijziging op stapel. In verband met de vast­
stelling en de uitvoering van de Programmatische Aanpak Stikstof (hierna: PAS) 
zal de Nbw 1998 opnieuw worden gewijzigd.10 Daarnaast is in de Tweede Kamer 
het wetsvoorstel voor de Wet natuurbescherming aanhangig.11 Het is de bedoe­
ling dat de Wet natuurbescherming op termijn de Natuurbeschermingswet 1998, 
de Flora- en faunawet en de Boswet gaat vervangen. Of, en wanneer dat het geval 
zal zijn, moet worden afgewacht. In het regeerakkoord van het kabinet Rutte- 
Asscher is namelijk aangekondigd dat:
‘De Natuurbeschermingswet die in behandeling is wordt aangepast. Waar mogelijk 
worden de verschillende beschermingsniveaus geharmoniseerd en waar relevant in 
overeenstemming gebracht met de Vogel- en Habitatrichtlijn en andere relevantie re­
gelgeving. Zo zal de wet bijdragen aan de biodiversiteit in Nederland'.12
Tot op heden zijn er nog geen concrete voorstellen bij de Tweede Kamer inge­
diend. Bij de analyse van het instrument beheerplan fungeren de huidige Nbw 
1998 en het Wetsvoorstel voor de Wet natuurbescherming als uitgangspunt. De 
hiervoor genoemde wetswijzigingen komen alleen aan de orde voor zover dat 
relevant is voor het beantwoorden van de onderzoeksvragen. In oudere parle­
mentaire stukken, literatuur en jurisprudentie wordt de oorspronkelijke term be­
heersplan gebruikt. Als gevolg van de wetswijziging van 1 februari 2009 is deze 
term echter gewijzigd in beheerplan. Naar de mening van de toenmalige wetge­
ver was de natuur niet te beheersen, hooguit te beheren.13 Om verwarring te 
voorkomen zal in het kader van dit onderzoek consequent de term beheerplan 
worden gehanteerd.
8 Kamerstukken II 2006-2007, 31038, nrs. 1-3 (Wijziging van de Natuurbeschermingswet 
1998 in verband met de regulering van bestaand gebruik en enkele andere zaken).
9 Kamerstukken U 2009-2010, 32127, nrs. 1-3 (Regels met betrekking tot versnelde ontwik­
keling en verwezenlijking van ruimtelijke en infrastructurele projecten (Crisis- en her­
stelwet).
10 Kamerstukken II, 2012-2013, 33669, nrs. 1-3 (Wijziging van de Natuurbeschermingswet 
1998 (programmatische aanpak stikstof)).
11 Kamerstukken II, 2011-2012, 33348, nrs. 1-3 (Regels ter bescherming van de natuur (Wet 
natuurbescherming)).
12 Regeerakkoord Kabinet Rutte-Asscher ('Bruggen slaan', d.d. 29 oktober 2012), onder 
XII. Ruimte en Mobiliteit [www.rijksoverheid.nl].
13 Kamerstukken n  2006-2007,31038, nr. 3, p. 17.
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De doelstelling van het beheerplan is het in stand houden of het realiseren van 
een gunstige staat van instandhouding van de kwalificerende habitats en soorten 
in het Natura 2000-gebied. Het beheerplan beschrijft welke instandhoudings- 
maatregelen daarvoor getroffen dienen te worden en op welke wijze.14 In de 
memorie van toelichting bij de wetswijziging van 1 oktober 2005 wordt het doel 
van beheerplan als volgt geformuleerd:
'Het betreft de bevoegdheid voor het bevoegd gezag een beheersplan op te stellen voor 
zover ecologische redenen hiertoe nopen en een wettelijke voorziening die het moge- 
lijk maakt dat het bevoegd gezag zelf maatregelen treft ter verzekering van de be­
scherming en instandhouding van het gebied'.15
Het bovenstaande citaat uit de memorie van toelichting maakt twee dingen dui­
delijk. In de eerste plaats werd het vaststellen van een beheerplan gezien als een 
discretionaire bevoegdheid voor het bevoegde gezag, en niet zoals later opgeno­
men in de Nbw 1998 als een verplichting.16 In de tweede plaats was het beheer­
plan expliciet en primair bedoeld als een instrument voor het beschermen van 
natuurwaarden in Natura 2000-gebieden. De introductie en de doelstelling van 
het beheerplan vormen een reactie van de toenmalige wetgever op het opstarten 
van een Verdragschendingsprocedure door de Europese Commissie. Na de me­
ning van de Europese Commissie voldeed de Nbw 1998 die op 25 mei 1998 in 
werking was getreden niet in alle opzichten aan de verplichtingen die voortvloei­
en uit artikel 6 van de Hrl. De toenmalige Nbw 1998, maar ook andere sectorale 
wetten zoals de Wet op de Ruimtelijke Ordening, bevatten geen instrumenten om 
de uitvoering van positieve beheermaatregelen af te dwingen. Het beheerplan 
werd door de wetgever onder meer gepresenteerd als een implementatie van 
artikel 6, eerste lid Hrl en als een instrument om positieve beheermaatregelen af 
te dwingen. In de parlementaire geschiedenis heeft de wetgever dit als volgt 
verwoord:
'Naast deze verbodsbepalingen zouden bovendien maatregelen getroffen moeten kun­
nen worden om door middel van daarop gericht beheer de instandhouding van de na­
tuurwaarden te kunnen bewerkstelligen'.17
Na de inwerkingtreding van de gewijzigde Nbw 1998 op 1 oktober 2005 ontstond 
grote maatschappelijke onrust over het ruime toepassingsbereik van de Nbw
3.3 D e  d o e l s t e l l i n g  v a n  h e t  b e h e e r p la n
14 Art. 19a, lid 1 en lid 3, sub a en b Nbw 1998.
15 Kamerstukken II2001-2002, 28171, nr. 3, p. 8.
16 Deze problematiek komt uitvoering aan de orde in paragraaf 3.4.1.
17 Kamerstukken II2001-2002, 28171, nr. 3, p. 8.
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1998. In de praktijk bestond het idee dat voor iedere activiteit in en rond een 
Natura 2000-gebied, ongeacht mogelijke verslechterende of significant verstoren­
de effecten, een Nbw 1998-vergunning benodigd was. De Nederlandse imple­
mentatie van de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6 Hrl gingen volgens 
critici verder dan het vereiste beschermingsniveau in de richtlijn. Het ruime toe­
passingsbereik van de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998, 
werd beschouwd als een groot probleem voor het bestaand gebruik. In dat ver­
band werd veelvuldig gesteld dat Nederland 'op slot* zou gaan. In reactie op de 
maatschappelijke onrust besloot het toenmalige kabinet tot een ingrijpende wijzi­
ging van de Nbw 1998. De centrale doelstelling van wetsvoorstel 31038 ('Wijzi­
ging van de Natuurbeschermingswet 1998 in verband met de regulering van 
bestaand gebruik en enkele andere zaken') was het beperken van de reikwijdte 
van de vergunningplicht van artikel 19d, eerst lid Nbw 1998.18 De indiening van 
dit wetsvoorstel markeerde een belangrijk omslagpunt in het denken over de 
doelstelling en de functie van het beheerplan. Het oorspronkelijk doel van het 
beheerplan, het beheren van de kwalificerende natuurwaarden in een Natura 
2000-gebied, leek naar de achtergrond te verdwijnen. In plaats daarvan werd het 
beheerplan door politici en beleidsmakers meer en meer gezien als een instru­
ment om het bestaand gebruik te reguleren. Illustratief is de memorie van toelich­
ting bij wetsvoorstel 31038 waarin wordt gesteld dat:
'Het beheerplan is de kern van het instrumentarium als het gaat om de regulering
van bestaand gebruik.'
Met het oog op dat doel werd de regeling voor het beheerplan in de Nbw 1998 in­
grijpend gewijzigd. In tegenstelling tot in de oorspronkelijke versie van de wet 
kon in het beheerplan worden beschreven welke handelingen en ontwikkelingen 
in het Natura 2000-gebied en daarbuiten het bereiken van de instandhoudings- 
doelstellingen niet in gevaar konden brengen. Daarnaast werd de vergunning­
plicht voor bestaand gebruik onder voorwaarden opgeschort tot aan de totstand­
koming van het eerste beheerplan. Deze wijzigingen kwamen bovenop de be­
staande uitzondering van artikel 19d, tweede lid Nbw 1998. Ingevolge deze bepa­
ling was het mogelijk om projecten of andere handelingen die conform het be­
heerplan werden uitgevoerd uit te zonderen van de vergunningplicht van artikel 
19d, eerste lid Nbw. Na de inwerkingtreding van de gewijzigde Nbw 1998 op 1 
februari 2009 was het beheerplan voor veel politici en beleidsmakers, beheerders 
en belanghebbenden in en rond Natura 2000-gebieden voornamelijk een instru­
ment om het bestaande gebruik te reguleren.19 De belangrijkste doelstelling van 
het beheerplan leek het onttrekken van het bestaand gebruik aan de vergunning-
18 Dit wetsvoorstel is in de literatuur ruimschoots van commentaar voorzien. Zie onder 
meer Freriks 2007, Zijlmans 2007 en Mendelts 2008.
19 In vergelijkbare zin Backes 2011a, p. 61.
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plicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998. In het kader van de Crisis- en herstel- 
wet werd de Nbw 1998 opnieuw ingrijpend gewijzigd.20 In het vervolg was be­
staand gebruik, onder bepaalde voorwaarden, onttrokken aan de vergunning­
plicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998.21 De koppeling met de totstandko­
ming van het eerste onherroepelijke beheerplan werd in het geheel losgelaten en 
als gevolg daarvan was het niet langer noodzakelijk om alle vormen van be­
staand gebruik in een beheerplan op te nemen. Desondanks roept de verhouding 
tussen het beheerplan en bestaand gebruik in, en in de nabijheid van een Natura 
2000-gebied, nog altijd de nodige vragen op. Paragraaf 4.4 bevat een uitvoerige 
analyse van de mogelijkheden om bestaand gebruik door middel van een be­
heerplan te reguleren. Daarbij wordt achtereenvolgens stilgestaan bij de Nbw 
1998 van 1 oktober 2005 en de wetswijzingen van 1 februari 2009 en 31 maart 
2010.
3.4 H e t  w e t t e l i jk e  k a d e r  in  d e  Nbw 1998
3.4.1 De verplichting om een beheerplan vast te stellen
Het vaststellen van een beheerplan is verplicht voor ieder gebied dat op basis van 
artikel 10a, eerste lid Nbw 1998 is aangewezen als een Natura 2000-gebied.22 Deze 
verplichting is verankerd in artikel 19a en artikel 19b Nbw 1998. Het oorspronke­
lijke wetsvoorstel tot wijziging van de Natuurbeschermingswet 1998 in verband 
met Europeesrechtelijke verplichtingen23 voorzag niet in een generieke verplich­
ting. Volgens de wetgever kon het vaststellen van een beheerplan worden be­
perkt tot gevallen waarin dat, gelet op de instandhoudingsdoelstellingen, nood­
zakelijk was.24
Uit de parlementaire geschiedenis blijkt dat bij het opstellen van het oor­
spronkelijke wetsvoorstel wel is overwogen om een beheerplan voor alle Natura 
2000-gebieden te verplichten. De wetgever zag het beheerplan als een (mogelijk) 
belangrijk instrument in het kader van het instandhoudingsbeheer. Desondanks
20 Kamerstukken E  2009-2010, 32127, nrs. 1-3 ('Regels met betrekking tot versnelde ont­
wikkeling en verwezenlijking van ruimtelijke en infrastructurele projecten (Crisis- en 
herstelwet)'). Het wetsvoorstel is onder meer van commentaar voorzien door Bastmeij- 
er 2009.
21 Art. 19d, lid 3 jo. art. 1 sub m Nbw 1998.
22 In de praktijk wordt bijna geen gebruik gemaakt van de mogelijkheid om een gebied 
voorlopig als Natura 2000-gebied aan te wijzen. Deze mogelijkheid is te vinden in art. 
12, lid 3 Nbw 1998. Op 25 mei 2011 heeft de Staatssecretaris van EL&I (thans: EZ) het 
duingebied Spanjaards Duin aangewezen als een voorlopig Natura 2000-gebied. Zie 
Ster. 2011, nr. 9211 (25 mei 2011).
23 Kamerstukken 112001-2002,28171, nrs. 1-2.
24 Kamerstukken II2001-2002,28171, nrs. 1-2, p. 4-5.
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werd toch gekozen voor de constructie van een 'voorwaardelijke verplichting'. 
De belangrijkste reden hiervoor was de (te verwachten) zware bestuurslast bij het 
opstellen van de beheerplannen25 voor Gedeputeerde Staten en rijksorganen.
Ingevolge artikel 6 Hrl en de handreiking van de Europese Commissie is het 
gebruik van een beheerplan ten behoeve van de bescherming van een Natura 
2000-gebied een bevoegdheid, maar geen verplichting.26 Het beheerplan is naast 
'passende wettelijke, bestuursrechtelijke of op een overeenkomst berustende 
maatregelen' één van de mogelijke instrumenten in het kader van de voorge­
schreven benodigde instandhoudingsmaatregelen.27 Dit wordt door de wetgever 
erkend in de memorie van toelichting.28 Daarom is het opvallend dat nergens in 
het wetsvoorstel de vraag wordt gesteld in hoeverre het mogelijk is om de doel­
stellingen van artikel 6 Hrl op een andere manier te realiseren. In het advies van 
de Raad van State ontbreekt eveneens een dergelijke kanttekening.29 De huidige 
redactie van artikel 19a, eerste lid Nbw 1998 is onder druk van een meerderheid 
van de Tweede Kamer tot stand gekomen.
Het oorspronkelijke wetsvoorstel werd door de Tweede Kamer kritisch ont­
vangen. Een meerderheid van het parlement was voorstander van een verplich­
ting om voor alle Natura 2000-gebieden een beheerplan vast te stellen. Daarbij 
speelde de verwachting dat beheerplannen in de praktijk zouden bijdragen aan 
een goede en effectieve bescherming van de Natura 2000-gebieden een belangrij­
ke rol. In het bijzonder werd daarbij gewezen op de mogelijkheid om de verschil­
lende activiteiten in de speciale beschermingszones op elkaar af te stemmen. Het 
beheerplan werd ook gezien als een kader om te kunnen toetsen of voor een be­
paalde activiteit een Nbw 1998-vergunning benodigd is. Een enkele Tweede Ka­
mer fractie vreesde zelfs dat de voorgestelde wettekst niet zou leiden tot het, op 
basis van de richtlijn, vereiste beschermingsregime.30 De Minister van LNV ver­
klaarde geen voorstander te zijn van een verplicht beheerplan voor Natura 2000- 
gebieden. Een dergelijke verplichting zou geen recht doen aan de inhoud en 
strekking van artikel 6, eerste lid Hrl. Het al dan niet vaststellen van een beheer­
plan moest afhankelijk worden gesteld van de instandhoudingsdoelstellingen 
van een Natura 2000-gebied. Het vaststellen van een beheerplan voor gebieden in 
staatseigendom werd minder noodzakelijk geacht. De bevoegde minister(s) zou­
den zelf de benodigde beschermingsmaatregelen kunnen nemen.31 Een meerder­
heid van de Tweede Kamer was niet onder de indruk van deze argumenten. Bij 
monde van het Kamerlid Tichelaar werd een amendement ingediend met daarin
25 Kamerstukken II2001-2002,28171, nr. 3, p. 24-25.
26 Europese Commissie 2000b, p. 16.
27 Europese Commissie 2000b, p. 20 en 53.
28 Kamerstukken II2001-2002,28171, nr. 3, p. 13.
29 Kamerstukken ff 2001-2002,28171, B, p. 1-2 en 10.
30 Kamerstukken n  2001-2002,28171, nr. 5, p. 9-11 en 17.
31 Kamerstukken ff 2001-2002,28171, nr. 6, p. 17.
64 Hoofdstuk 3
het voorstel om de zinsnede 'indien dit gelet op de instandhoudingsdoelstelling 
noodzakelijk is' te schrappen.32 Dit voorstel had ook de buitenparlementaire 
steun van het IPO en de VNG.33 Toch weigerde de Minister van LNV om het be­
heerplan in alle gevallen te verplichten.34 De Tweede Kamer werd zelfs nadruk­
kelijk afgeraden om het amendement-Tichelaar te steunen.35 Uiteindelijk ging de 
minister onder druk van het parlement 'om'. Het amendement-Tichelaar werd 
overgenomen in het wetsvoorstel.36
3.4.2 Verantwoordelijke instantie en totstandkomingsprocedure
De Nbw 1998 bevat geen definitie van het begrip beheerplan. Wel heeft de wet­
gever omschreven wat het doel is van het beheerplan, en uit welke onderdelen 
een dergelijk plan moet bestaan. In een beheerplan wordt, met inachtneming van 
de instandhoudingsdoelstellingen, omschreven welke instandhoudingsmaatrege- 
len getroffen dienen te worden en op welke wijze.37 Tot de inhoud van een be­
heerplan behoren ten minste:38
a) een beschrijving van de beoogde resultaten met het oog op het behoud en het her­
stel van natuurlijke habitats en populaties van vrilde dier- en plantensoorten in 
een gunstige staat van instandhouding in het aangewezen gebied mede in samen­
hang met het bestaande gebruik in dat gebied;
b) een overzicht op hoofdlijnen van de in door het plan bestreken periode noodzakelij­
ke maatregelen met het oog op de onder a bedoelde resultaten.
Een beheerplan wordt vastgesteld door Gedeputeerde Staten of door de verant­
woordelijke Minister of Ministers.39 Dit ligt anders wanneer een Natura 2000-ge- 
bied zich uitstrekt over meerdere provincies.40 In dat geval zijn Gedeputeerde 
Staten van de provincie waarin het Natura 2000-gebied grotendeels is gelegen, 
bevoegd om het beheerplan vast te stellen. Daarvoor is wel overeenstemming 
benodigd van Gedeputeerde Staten van de provincie(s) waarin het Natura 2000-
32 Kamerstukken II2002-2003,28171, nr. 8, p. 2 en 10.
33 Kamerstukken II2003-2004,28171, nr. 49, p. 17.
34 Kamerstukken II2003-2004,28171, nr. 23, p. 1-2.
35 Kamerstukken II2003-2004,28171, nr. 49, p. 17.
36 Kamerstukken II2003-2004,28171, nr. 64, p. 4 en Kamerstukken 1 2003-2004,28171, A, p. 4.
37 Art. 19a, lid 1 Nbw 1998.
38 Art. 19a, lid 3 jo. art. 19b, lid 4 Nbw 1998.
39 Art. 19a, lid 1 jo. art. 19b, lid 1 Nbw 1998. In het laatste geval kan het gaan om de Mi­
nister van EL&I, I&M of Defensie.
40 Voorbeelden hiervan zijn: het Drents-Friese Wold & Leggelderveld en het Fochteloër- 
veen.
Wettelijk kader van het beheerplan voor Natura 2000-gebieden 65
gebied mede is gelegen.41 Een aantal Nederlandse Natura 2000-gebieden sluiten 
direct aan op buitenlandse Natura 2000-gebieden.42 Bij de vaststelling van een be­
heerplan is het niet verplicht om rekening te houden met de kwalificerende na­
tuurwaarden in buitenlandse gebieden Natura 2000-gebieden al ligt dit vanwege 
de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6 Hrl wel voor de hand.43
Het vaststellen van een beheerplan is alleen mogelijk na (voorafgaand) over­
leg met eigenaren, gebruikers en belanghebbenden van het betreffende Natura 
2000-gebied. Het is op basis van de Nbw 1998 niet duidelijk wat de invulling van 
deze overlegplicht is. Ingevolge de memorie van toelichting is het mogelijk om 
voor dit doel de uniforme openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4 
Awb in te zetten.44 De Raad van State geeft een andere invulling aan deze plicht. 
Volgens de Raad is het noodzakelijk om met alle betrokken eigenaren en gebrui­
kers afzonderlijk te overleggen. De overlegplicht is -  anders gezegd -  niet van toe­
passing op derden-belanghebbenden.45 Toch heeft de regering in officiële beleids­
documenten vastgehouden aan een voorbereiding met behulp van afdeling 3.4 
Awb. Bij een Natura 2000-gebied waarvoor een Minister een beheerplan vaststelt, 
vindt alleen overleg plaats 'voor zover nodig'.46 Het is niet duidelijk wanneer dit 
het geval is. Wel is het in alle gevallen verplicht om te overleggen met de provin­
cies, gemeenten en waterschappen van het grondgebied waarop het betrokken 
beheerplan betrekking heeft.47
In de praktijk valt de vaststelling van een beheerplan uiteen in drie afzonder­
lijke fasen. De procedure start met het opstellen van een concept-beheerplan. Een 
dergelijk plan is een eerste ruwe schets van het benodigde natuurbeheer in het 
Natura 2000-gebied. Na het verplichte overleg met de betrokken overheden en 
andere belanghebbenden stelt het bevoegde gezag een ontwerp-beheerplan op. 
Dit plan wordt gepubliceerd en opengesteld voor het indienen van zienswijzen in 
het kader van afdeling 3.4 Awb. De ingediende zienswijzen kunnen leiden tot 
wijzigingen in het ontwerp-beheerplan. Na de zienswijzenprocedure stelt het 
bevoegd gezag de definitieve versie van het beheerplan vast. Dat plan is appella- 
bel bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State voor zover het be­
schrijvingen van handelingen betreft die het bereiken van de instandhoudings- 
doelstelling niet in gevaar brengen, en de daarbij in voorkomende gevallen aan­
gegeven voorwaarden en beperkingen.48
41 Art. 2, lid 1 en 3, Nbw 1998. Vergelijkbare problemen kunnen ontstaan ten aanzien van 
de verlening van Nbw 1998-vergunning. Zie hierover Claessens 2011.
42 Een voorbeeld hiervan vormt het Natura 2000-gebied Leenderbos, Groote Heide & De 
Plateaux.
43 In de Vrl, Hrl en de Nbw 1998 ontbreken regels over dit onderwerp.
44 Kamerstukken II2001-2002,28171, nr. 3, p. 15.
45 Kamerstukken U 2001-2002,28171, B, p. 10.
46 Art. 19b, lid 1 Nbw 1998.
47 Art. 19a, lid 5 jo. art 19d, lid 3 Nbw 1998.
48 Art. 39, eerste lid jo. 39, derde lid Nbw 1998
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Het is verplicht om een beheerplan uiterlijk drie jaar na dagtekening van het 
definitieve aanwijzingsbesluit voor het eerst vast te stellen.49 De Nbw 1998 voor­
ziet niet in een sanctie indien Gedeputeerde Staten of de bevoegde Minister of 
Ministers nalaten om het beheerplan binnen drie jaar vast te stellen.50 Dat is op­
vallend omdat in de Handreiking en de Nbw 1998 een expliciete koppeling is 
aangebracht tussen het beheerplan en het realiseren van de instandhoudingsdoel- 
stellingen.
Op de voorbereiding van een beheerplan is afdeling 3.4 Awb van toepas­
sing.51 De overlegplicht met eigenaren, gebruikers en belanghebbenden staat in 
principe los van deze procedure. De verplichting om een beheerplan met behulp 
van afdeling 3.4 Awb voor te bereiden, lijkt vooral bedoeld als inspraakmogelijk­
heid voor derden-belanghebbenden. Een beheerplan wordt vastgesteld voor een 
periode van ten hoogste zes jaren, en kan voor eenzelfde periode worden ver­
lengd.52 Het is ook mogelijk om een beheerplan met een afwijkende geldings­
duur, bijvoorbeeld voor een periode van twee of vier jaar, vast te stellen.53 Het is 
onduidelijk waarom de wetgever heeft gekozen voor een standaardtermijn van 
zes jaar. In de memorie van toelichting wordt hierover opgemerkt dat een perio­
de van zes jaar overeenstemt met de duur van de subsidieverlening op grond van 
de -  per 1 januari 2005 -  ingetrokken Subsidieregeling natuurbeheer 2000 en de 
Subsidieregeling agrarisch natuurbeheer.54 De Nbw 1998 bevat geen voorschrif­
ten voor het tussentijds wijzigingen van het beheerplan. Dit roept de vraag op of 
het wel mogelijk is om in een beheerplan wijzigingen aan te brengen. In de me­
morie van toelichting wordt gesteld dat 'met de bevoegdheid om het beheerplan 
op te stellen tevens het wijzigen van het plan een gegeven is. Een expliciete 
grondslag in het wetsvoorstel is daarvoor niet nodig'.55 Het is onduidelijk welke 
procedure op een eventuele wijziging van delen van een beheerplan van toepas­
sing is. In het verleden was in de Nbw 1998 de verplichting opgenomen om in 
dergelijke gevallen afdeling 3.4 Awb toe te passen.56 Dit lijkt ook naar huidig 
recht een logische keuze, behalve wanneer een beheerplan op kleine en/of onder­
49 Art. 19a, lid 6 Nbw 1998 jo. 19b, lid 4 Nbw 1998.
50 Dit belangrijke punt is bij de totstandkoming van de Nbw 1998 niet eens aan de orde 
geweest.
51 Art. 19a, lid 5 Nbw 1998.
52 Art. 19a, lid 2 jo. art. 19b, lid 4 Nbw 1998.
53 Kamerstukken II2001-2002,28171, nr. 6, p. 27.
54 Kamerstukken II 2001-2002, 28171, nr. 3, p. 34. De Subsidieregeling Natuurbeheer 2000 
en de Subsidieregeling agrarisch natuurbeheer zijn nadien vervangen door de Provin­
ciale Subsidieregeling Agrarisch Natuurbeheer en Provinciale Subsidieregeling Na­
tuurbeheer. Deze regelingen zijn met ingang van 1 januari 2010 opnieuw vervangen 
door de (Model) Subsidieverordening Natuur- en Landschapsbeheer en de (Model) 
Subsidieregeling kwaliteitsimpuls natuur en landschap.
55 Kamerstukken II2001-2002,28171, nr. 6, p. 27.
56 Art. 19a, lid 4 Nbw 1998 (oud).
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geschikte punten moet worden aangepast.57 In dat geval is de toepassing van 
afdeling 3.4 wel een erg zwaar middel en kan worden volstaan met de gewone 
besluitvormingsprocedure.
3.4.3 Vorm en inhoud van het beheerplan
Een beheerplan bevat ten minste de noodzakelijke instandhoudingsmaatregelen 
om de instandhoudingsdoelstellingen te realiseren.58 Het opstellen van genoemde 
maatregelen moet plaatsvinden in samenhang met het bestaand gebruik. Onder 
bestaand gebruik wordt verstaan: 'gebruik dat op 31 maart 2010 bekend is, of redelij­
kerwijs bekend had kunnen zijn bij het bevoegd gezag'.59 Bestaand gebruik kan in het 
beheerplan worden opgenomen voor zover het niet strijdig is met de instandhou­
dingsdoelstellingen. Daarvoor is het wel noodzakelijk dat het bestaand gebruik 
de gunstige staat van instandhouding van de habitats en de planten- en diersoor­
ten in het Natura 2000-gebied niet in gevaar brengt.60
In de wet zijn geen regels voor de vorm en indeling van een beheerplan op­
genomen. Wel heeft het Ministerie van LNV in aanvulling op de wet de 'Handrei­
king Beheerplannen Natura 2000' (hierna: de handreiking) vastgesteld.61 Dit 
document bevat algemene instructies voor de totstandkoming, vorm en inhoud 
van het beheerplan.62 De inhoud van de handreiking is voor een belangrijk deel 
gebaseerd op het zogenaamde 'Programma van Eisen'. Dit programma maakt 
onderdeel uit van het EC-richtsnoer inzake het 'Beheer van Natura 2000- 
gebieden'. De handreiking is voornamelijk een toelichting op de wettelijke ver­
plichtingen in de Nbw 1998. De handreiking is niet juridisch bindend.63
De handreiking verschaft inzicht over de gebruiksmogelijkheden van het be­
heerplan in de praktijk. Daarnaast wordt in de handreiking een relatie gelegd tus­
sen het beheerplan en andere planfiguren. Deze informatie is onder meer van be­
lang om vast te stellen of het (eventueel) mogelijk is de doelstellingen van het be­
heerplan geheel of gedeeltelijk in een andere plan-figuur onder te brengen.
In eerste instantie was het op basis van de Nbw 1998 verplicht om in een be­
heerplan een relatie te leggen met andere plannen en wet- en regelgeving (artikel 19b, 
tweede lid Nbw 1998). In de huidige Nbw 1998 is deze verplichting niet meer te 
vinden.64 Ingevolge de handreiking kan de inhoud van een beheerplan enerzijds 
niet los worden gezien van andere plannen op het gebied van ruimtelijke orde-
57 Zoals kleine tekstuele wijzigingen die geen beleidswijziging beogen.
58 Art 19a, lid 3 sub b Nbw 1998.
59 Art. 1, sub m Nbw 1998.
60 Kamerstukken U 2001-2002,28171, nr. 3, p. 14.
61 Ministerie van LNV 2005b.
62 Vanwege het onderwerp van dit onderzoek is af gezien van een uitvoerige bespreking 
van dit document. De belangrijkste passages zijn te vinden op p. 11-12 en 57-62.
63 Ministerie van LNV 2005b, p. 4.
64 Ministerie van LNV 2005b, p. 11 (punt 2).
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ning, natuur, milieu die (mede) betrekking hebben op het Natura 2000-gebied. 
Daarbij kan worden gedacht aan de Ecologische Hoofdstructuur, stroomgebied- 
beheersplannen en (bestaande) beheerplannen van terreinbeherende organisa­
ties.65 Anderzijds is het de bedoeling dat de inhoud van een beheerplan door 
werkt in andere relevante (beleids)plannen, en een rol speelt bij de beoordeling 
van een aanvraag voor een Nbw 1998-vergunning.66 De Handreiking bevat op dit 
punt geen verdere uitwerking. Het ligt voor de hand dat het gaat om andere 
plannen op het gebied van ruimtelijke ordening, natuur, milieu die (mede) be­
trekking hebben op de regulering van het gebruik van gronden en bouwwerken 
in een Natura 2000-gebied. De mogelijkheden om planfiguren uit andere sectora­
le wetten in te zetten voor de bescherming van Natura 2000-gebieden, en de rela­
tie tussen het beheerplan en sectorale plannen, worden onderzocht in de hoofd­
stukken 6, 7, 8 en 9 van dit boek.
3 .5  D e  ju r id is c h e  s t a t u s  v a n  h e t  b e h e e r p l a n
De aanwijzing en de bescherming van Natura 2000-gebieden vormt een imple­
mentatie van de verplichtingen uit artikel 3 en 6 Hrl. De doelstelling is het be­
houden of het realiseren van een gunstige staat van instandhouding van de kwa­
lificerende habitats en soorten het Natura 2000-gebied.67 Deze doelstelling kan 
onder meer worden verwezenlijkt door het opnemen van instandhoudingsmaat- 
regelen in het beheerplan.68 In de Nbw 1998 en Hrl ontbreekt een definitie of om­
schrijving van het begrip 'instandhoudingsmaatregel'. Instandhoudingsmaatre- 
gelen kunnen bestaan uit een positieve ('één doen') of uit een negatieve verplich­
ting ('één nalaten'). Deze laatste categorie maatregelen wordt in de Hrl aange­
merkt als 'passende maatregelen'.69 Het aanleggen van amfibieënpoelen of het 
aanplanten van heggen vormt een voorbeeld van positieve instandhoudings- 
maatregelen. Het uitvaardigen van een verbod op bepaalde vis- en ploegmetho- 
den is een negatieve instandhoudingsmaatregel.
Het beheerplan dient als implementatie van de verplichtingen die voort­
vloeien uit artikel 6 Hrl. In dit plan worden -  indien noodzakelijk -  positieve en/ 
of negatieve instandhoudingsmaatregelen opgenomen. Desondanks werkt een 
beheerplan niet direct door in andere ruimtelijke plannen zoals het bestemmings­
plan. Bij de totstandkoming van de Nbw 1998 heeft de wetgever deze mogelijk­
heid wel expliciet overwogen. In dat geval zou het bijvoorbeeld niet mogelijk zijn 
geweest om bij de vaststelling van een bestemmingsplan gebruik van gronden en
65 Ministerie van LNV 2005b, p. 30-32.
66 Ministerie van LNV 2005b, p. 12 (punt 9).
67 Art. 3, lid ljo. art. 6, lid 2-4 Hrl.
68 Art. 19a, lid 1 Nbw 1998.
69 Art. 6, lid 2 Hrl.
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bouwwerken toe te staan in strijd met het beheerplan. Uiteindelijk heeft de Ne­
derlandse wetgever niet voor deze voor de hand liggende optie gekozen. In de 
parlementaire geschiedenis is deze keuze als volgt gemotiveerd:
In de eerste plaats wordt deze keuze verantwoord door een beroep op artikel 
6, vierde lid Hrl. Ingevolge deze bepaling is het onder strikte voorwaarden moge­
lijk om plannen en projecten uit te voeren met significante effecten op kwalifice­
rende habitats of soorten in een Natura 2000-gebied. Voorwaarde is dat het plan 
of project wordt uitgevoerd om 'dwingende redenen van groot openbaar belang', 
er geen alternatieven zijn, en dat er compenserende maatregelen worden geno­
men.70 Volgens de wetgever komt de mogelijkheid van artikel 6, vierde lid Hrl te 
vervallen (is zelfs sprake van strijd met artikel 6 Hrl) wanneer een beheerplan bij 
het vaststellen van andere plannen of besluiten in acht moet worden genomen.71 
Naar mijn mening is dat standpunt niet correct. In dat verband moet worden 
gewezen op de mogelijkheid om in een beheerplan bestaand gebruik op te ne­
men.72 Indien dat bestaand gebruik mogelijkerwijs significante effecten heeft op 
de kwalificerende habitats en soorten is het verplicht om een passende beoorde­
ling op te stellen. Voor zover sprake is van significante effecten is het opnemen 
van bestaand gebruik in het beheerplan alleen toegestaan voor zover wordt vol­
daan aan de ADC-criteria in artikel 6, vierde lid Hrl.73 Met andere woorden: het is 
mogelijk om de uitzonderingsbevoegdheid van artikel 6, vierde lid Hrl te ver­
werken in een beheerplan. Hieruit volgt dat directe doorwerking en het bescher­
mingsregime van artikel 6, vierde lid Hrl elkaar geenszins uitsluiten.
In de tweede plaats stelt de wetgever dat afzien van directe doorwerking 
meer recht doet aan de artikelen 19d en 19j Nbw 199874 die bedoeld zijn als imple­
mentatie van artikel 6, tweede lid Hrl. Ingevolge deze bepaling zijn lidstaten 
verplicht om passende maatregelen te nemen om te voorkomen dat er verslechte­
ring van habitats of een significante verstoring van soorten optreedt. Daarbij 
moet rekening worden gehouden met eisen op economisch, sociaal en cultureel 
gebied, en met de regionale en lokale bijzonderheden. Het voorgaande impliceert 
dat bestuursorganen in de beschreven situaties in staat zijn tot een bredere belan­
genafweging. In dat kader wordt zelfs ten onrechte de suggestie gewekt dat an­
dere belangen dan natuurbelangen daarbij de doorslag zouden kunnen geven.75 
Dit standpunt is evenmin juist. Bij de vaststelling van een beheerplan kan even­
eens worden gewerkt met een bredere belangenafweging.
Bij het nemen van besluiten en het vaststellen van plannen is het niet ver­
plicht om een beheerplan in acht te nemen. De Nbw 1998 voorziet evenmin in de
70 Art. 19g Nbw 1998 jo. art. 19h Nbw 1998.
71 Kamerstukken H 2006-2007,31038, nr. 3, p. 5-6.
72 Een uitgebreide uiteenzetting van deze problematiek is te vinden in paragraaf 4.4.
73 Een uitgebreide analyse van de habitattoets is te vinden in paragraaf 4.3.
74 Kamerstukken E  2006-2007,31038, nr. 2, p. 8.
75 Kamerstukken U 2006-2007,31038, nr. 3, p. 6.
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mogelijkheid -  om naar analogie van het bestemmingsplan76 -  algemeen verbin­
dende voorschriften in een beheerplan op te nemen. Wel moet het bevoegd gezag 
bij de vaststelling van plannen en/of bij het nemen van besluiten rekening houden 
met de instandhoudingsmaatregelen in een beheerplan. In de praktijk kunnen 
problemen ontstaan indien een eigenaar en/of gebruiker van een Natura 2000- 
gebied weigert om instandhoudingsmaatregelen in een beheerplan uit te voeren. 
In het uiterste geval kan dit er toe leiden dat de doelstelling van artikel 6 Hrl, het 
realiseren van een gunstige staat van instandhouding van kwalificerende habitats 
en soorten, in gevaar komt. Om dat probleem te voorkomen is het noodzakelijk 
om de uitvoering van instandhoudingsmaatregelen te borgen met behulp van 
aanvullende instrumenten. De mogelijkheden verschillen per type instandhou- 
dingsmaatregel.
Positieve instandhoudingsmaatregelen kunnen worden geborgd met behulp 
van beheerovereenkomsten, subsidieovereenkomsten of door middel van voor­
waardelijke verplichtingen in een bestemmingsplan. Het gebruik van beheer- en 
subsidieovereenkomsten voor dat doel werd door het Ministerie van LNV (thans: 
het Ministerie van EZ) aangemoedigd.77 Ingevolge artikel 6, eerste lid Hrl en de 
richtsnoeren van de EC is het gebruik van dergelijke overeenkomsten verenig­
baar met de verplichtingen die voortvloeien uit de Vrl en Hrl.78 Aan het gebruik 
van beheer- of subsidieovereenkomsten is wel een belangrijk nadeel verbonden. 
Genoemde overeenkomsten worden afgesloten op basis van vrijwilligheid. Een 
eigenaar of gebruiker van een Natura 2000-gebied is niet verplicht om een derge­
lijke overeenkomst af te sluiten. Zodra een overeenkomst is gesloten is deze ui­
teraard wel in rechte afdwingbaar. Bij voorwaardelijke verplichtingen kan de 
vraag worden gesteld of dit instrument kan worden gebruikt voor het afdwingen 
van positieve instandhoudingsmaatregelen. In hoofdstuk 7 (De wet ruimtelijke 
ordening en de bescherming van Natura 2000-gebieden) wordt uitgebreid op 
deze vraag ingegaan. De huidige Nbw 1998 bevat geen generiek instrument om 
positieve instandhoudingsmaatregelen af te dwingen. De aanschrijvingsbe- 
voegdheid van artikel 19c Nbw 1998 kan niet voor dat doel worden ingezet om­
dat het expliciet is bedoeld om handhavend op te treden.79 Daar komt bij dat het 
nadrukkelijk niet de bedoeling is van de wetgever dat op grote schaal van dit in­
strument gebruik wordt gemaakt.80 In tegenstelling tot bij positieve instandhou­
dingsmaatregelen bevat de Nbw 1998 een groot aantal mogelijkheden om nega­
tieve instandhoudingsmaatregelen af te dwingen. In dat verband kan worden ge­
wezen op de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998, de aanschrijvingsbe- 
voegdheid van artikel 19c Nbw 1998, het toegangsbeperkingbesluit van artikel 20
76 Vgl. met art. 3.1, lid 1 Wro.
77 Ministerie van LNV 2005b, p. 9.
78 Europese Commissie 2000b, p. 15-16.
79 Kamerstukken II2006-2007,31038, nr. 3, p. 7.
80 Kamerstukken I I2006-2007, 31038, nr. 3, p, 7.
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Nbw 1998 en de aanschiijvingsbevoegdheid van artikel 21, vierde lid Nbw 1998.81 
Daarnaast is het mogelijk om schadelijk gebruik van gronden en bouwwerken te 
weren door middel van een bestemmingsplan.
Concluderend kan worden gesteld dat het beheerplan voor eigenaren en ge­
bruikers van Natura 2000-gebieden geen verplichting bevat om de instandhou- 
dingsmaatregelen uit te voeren.82 Daarvoor is aanvullende besluitvorming nodig. 
Dit betekent echter niet dat aan het beheerplan geen enkele juridische betekenis 
toekomt. Zoals eerder gesteld moet bij de beoordeling van aanvragen voor een 
Nbw 1998-vergunning, of de vaststelling van een bestemmingsplan, rekening 
worden gehouden met de inhoud van het beheerplan.83 Daarnaast is het mogelijk 
om het beheerplan te gebruiken voor het reguleren van bestaand gebruik. De 
vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 is niet van toepassing op 
projecten en andere handelingen die in het beheerplan zijn opgenomen en con­
form dit plan worden uitgevoerd. Het is daarnaast ook mogelijk om in een be­
heerplan doelstellingen ter vermindering van de stikstofdepositie op te nemen. 
Een uitvoerige analyse van de verschillende functies van het beheerplan en de 
mogelijke complicaties die hierbij kunnen optreden is te vinden in hoofdstuk 4 
van dit boek.
3.6 De s t a n d  v a n  z a k e n  m e t b e tr e k k in g  t o t  d e  v a s t s t e l l i n g  v a n  
b e h e e r p la n n e n
Als gevolg van artikel 19a, eerste lid Nbw 1998 is het verplicht om voor ieder 
aangewezen Natura 2000-gebied een beheerplan vast te stellen. Dit moet uiterlijk 
drie jaar na dagtekening van het aanwijzingsbesluit het geval zijn. De Nbw 1998 
voorziet niet in een sanctie indien een beheerplan te laat of in het geheel niet 
wordt vastgesteld. Het bevoegd gezag kan op dit punt zonder verdere conse­
quenties in gebreke blijven. Dat is merkwaardig omdat het beheerplan expliciet is 
bedoeld als een implementatie van de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 
6 Hrl. Zoals gezegd is het beheerplan een instrument om een gunstige staat van 
instandhouding van kwalificerende habitats en soorten te realiseren. Wanneer 
een beheerplan te laat of niet wordt vastgesteld kan dit gevolgen hebben voor de
81 De aanschiijvingsbevoegdheid van artikel 21, lid 4 Nbw 1998 is in tegenstelling tot die 
van art. 19c Nbw 1998 niet bedoeld voor bestaand gebruik.
82 Kole 2009, p. 287 en Backes 2011a, p. 60.
83 Dit volgt uit artikel 19e, sub b Nbw 1998 (Nbw 1998-vergunning) en art. 19j, lid 1 Nbw 
1998 (bestemmingsplan).
bescherming van het betrokken Natura 2000-gebied.84 In het uiterste geval kan dit 
leiden tot strijd met de verplichtingen welke voortvloeien uit artikel 6 Hrl.
Tabel 1: Het aantal aangewezen Natura 2000-gebieden en het aantal vastgestel- 
de (ontwerp)beheerplannen______________________________________________
Totaal 
aantal 
aangewezen 
N 2000- 
gebieden
Aantal
ontwerp-
beheerpian-
nen
Aantal defini­
tieve beheer- 
plannen
Aantal 
beheerplannen 
dat in strijd 
met art. 19a, lid 
7 Nbw 1998 
nog niet is 
vastgesteld
Tot 1 no­
vember 
2010
33 385 386 30
Na 1 no­
vember 
2010
11287 788 289 n.v.t
Totaal per 
1 dectan- - 
ber 2([13 '
146 10 5 n.v.t
84 Naast het beheerplan spelen ook de vergunningplicht van art. 19d Nbw 1998 en de 
toets van art. 19j Nbw 1998 een (zeer) belangrijke rol bij de bescherming van Natura 
2000-gebieden.
85 Het betreft de ontwerpplannen voor de Natura 2000-gebieden Abtskolk & De Putten 
(aangewezen op 17 februari 2010) en de Deelen en Markiezaat (beide aangewezen op
23 december 2009).
86 Het betreft het definitieve beheerplan voor de Natura 2000-gebieden Lepelaarsplarvnen 
(aangewezen op 23 december 2009), Oudeland van Strijen (aangewezen op 23 decem­
ber 2010) en de Voordelta (aangewezen op 19 februari 2008).
87 Dit is met inbegrip van een Natura 2000-gebied op de Noordzee: de Vlakte van de 
Raan.
88 Het betreft de ontwerpplannen voor de Natura 2000-gebieden Abdij Lilbosch & voor­
malig Klooster Mariahoop, Groote Wielen, Norgerholt en Polder Zeevang (alle aange­
wezen op 30 december 2010), Solleveld & Kapittelduinen (aangewezen op 30 septem­
ber 2011) en Eilandspolder (aangewezen op 7 mei 2013) en de Nieuwkoopse Plassen & 
De Haeck (nog niet aangewezen). Het ontwerp-beheerplan voor het Natura 2000- 
gebied Norgerholt wordt naar alle waarschijnlijkheid herzien naar aanleiding van een 
uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak (ABRvS 14 november 2012, No. 
201104871/1/A4 (Aanwijzingsbesluit Natura 2000-gebied Norgerholt)).
89 Het betreft het definitieve beheerplan voor het Natura 2000-gebied Broekvelden, Vet- 
tenbroek & Polder Stein en Westduinpark & Wapendal (beide aangewezen op 30 de­
cember 2010).
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In Tabel 1 is een overzicht opgenomen van de stand van zaken bij de aanwijzing 
van Natura 2000-gebieden en de vaststelling van beheerplannen. Op 1 december 
2013 waren voor 146 Nederlandse Natura 2000-gebieden (Vrl-SBZ's en Hrl-SBZ's) 
de aanwijzingsbesluiten gepubliceerd.90 Voor slechts 10 Natura 2000-gebieden 
waren op die datum ontwerp-beheerplannen gepubliceerd. Voor vijf Natura 
2000-gebieden zijn definitieve beheerplannen beschikbaar.91 Ingevolge artikel 19a, 
zevende lid Nbw 1998 moet, zoals eerder aangegeven, een beheerplan uiterlijk 
drie jaar na dagtekening van het aanwijzingsbesluit worden aangewezen. Van de 
huidige 146 Natura 2000-gebieden geldt dat 34 gebieden voor 1 november 2010 
zijn aangewezen. Voor deze groep van Natura 2000-gebieden waren op de peil­
datum (1 december2013) slechts 3 definitieve en 2 ontwerp-beheerplannen be­
schikbaar. In de praktijk is sprake van een grote achterstand bij het vaststellen 
van beheerplannen voor aangewezen Natura 2000-gebieden.
Het ontbreken van beheerplannen heeft voor de praktijk nadelige gevolgen. 
In het bijzonder kan daarbij worden gedacht aan onduidelijkheid met betrekking 
tot de benodigde instandhoudingsmaatregelen, de toelaatbaarheid van bestaand 
gebruik, nieuwe projecten, en andere handelingen in en rond een bepaald Natura 
2000-gebied. Als gevolg daarvan kunnen problemen optreden bij de bescherming 
van kwalificerende habitats en soorten in een Natura 2000-gebied.
Voor de vertraging bij het vaststellen van de beheerplannen is een aantal 
verklaringen. In de eerste plaats moet worden gewezen op de aanwijzingsproce­
dure voor Natura 2000-gebieden. Het vaststellen van beheerplannen is pas moge­
lijk nadat een Vrl-SBZ en/of Hrl-SBZ op basis van artikel 10a Nbw 1998 is aange­
wezen als een Natura 2000-gebied.92 In het aanwijzingsbesluit zijn de kwalifice­
rende habitats en soorten en de bijbehorende instandhoudingsdoelstellingen op­
genomen. Deze informatie is nodig om een beheerplan vast te stellen.93 De aan­
wijzing van de Natura 2000-gebieden is een langdurig en complex proces. In het 
kort daarover het volgende:
Voor de aanwijzing van Vrl-SBZ's en Hrl-SBZ's is het verplicht om een groot 
aantal afzonderlijke stappen te doorlopen.94 Hierbij vormen ecologische crite­
ria het uitgangspunt, maar in de praktijk is daarnaast zoveel mogelijk reke­
ning gehouden met vereisten op economisch, sociaal en cultureel gebied, en 
de regionale en lokale bijzonderheden.95 Daarbovenop heeft de Nederlandse 
wetgever gekozen voor een systeem met instandhoudingsdoelstellingen voor 
iedere kwalificerende habitat en soort. Daarbij is veelal een onderscheid aan­
90 Dit zijn gebieden in de zin van art. 1 sub n Nbw 1998.
91 Dit zijn de onherroepelijke beheerplannen.
92 Art. 19a. lid 1 jo. Art. 10a, lid 1 Nbw 1998.
93 Art. 19a, lid 1 en 3 Nbw 1998.
94 Een analyse van de aanwijzingsprocedure is te vinden in par. 2.3.2 en 2.3.4.
95 De bevoegdheid daartoe vloeit voort uit art. 2, lid 3 Hrl.
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gebracht tussen landelijke, regionale en lokale instandhoudingsdoelstellin­
gen.96 Met deze aanpak is veel tijd gemoeid. Afgaande op de Vrl, Hrl, richt­
snoeren van de EC en de jurisprudentie is het niet verplicht om per habitat of 
soort een instandhoudingsdoelstelling vast te stellen.97
In de eerste plaats vloeit het trage verloop van de aanwijzingsprocedure voort 
uit de gekozen systematiek. Voor een deel is sprake van zogenaamde 'nationale 
kop' en vloeien deze verplichtingen niet voort uit de Vrl en Hrl. Verdere vertra­
ging is ontstaan door politieke onenigheid met betrekking tot het aantal aan te 
wijzen Natura 2000-gebieden. Lange tijd werd uitgegaan van 162 Natura 2000- 
gebieden op het vasteland en 4 Natura 2000-gebieden in de Noordzee. Begin 2013 
is met instemming van de EC het aantal aan te wijzen Natura 2000-gebieden op 
het vasteland teruggebracht tot 158. De (kandidaats) Natura 2000-gebieden Bod- 
denbroek, Groot Zandbrink en Teeselinkven zijn op verzoek van de Nederlandse 
regering door de EC van de unierechtelijke lijst verwijderd en zullen niet (meer) 
worden aangewezen als Natura 2000-gebied.98 Het Hrl-SBZ Eems-Dollard wordt 
toegevoegd aan het al bestaande Natura 2000-gebied Waddenzee. In het voorjaar 
en de zomer van 2013 is de achterstand bij de aanwijzing van Natura 2000- 
gebieden grotendeels ingelopen.99 Op 1 december 2013 waren 146 van de 158 
gebieden die op de unierechtelijke lijst zijn geplaatst op basis van artikel 10a, 
eerst lid Nbw 1998 aangewezen als Natura 2000-gebied. Nog niet alle aanwij­
zingsbesluiten zijn onherroepelijk.
In de tweede plaats is bij het opstellen van de concept- en ontwerpbeheer- 
plannen sprake van 'technische problemen' zoals de (te hoge) stikstofdepositie in 
en rond Natura 2000-gebieden, de problematiek van de hoogwaterveiligheid en 
de afstemming met de doelstellingen van de Kaderrichtlijn Water.100 Om het 
probleem van de stikstofdepositie op te lossen wordt al langere tijd gewerkt aan 
de Programmatische Aanpak Stikstof (hierna: PAS). De doelstelling van dit pro­
96 De wetenschappelijke onderbouwing voor deze aanpak is te vinden in het Doelendo- 
cument. Zie Ministerie van LNV 2006a.
97 Europese Commissie 2000a, p. 17 en HvJ EU 14 oktober 2010, zaak C-535/07, M&R 
2011,18 (Commissie/Oostenrijk. Zie ook Backes e.a. 2011, p. 26.
98 De brief van de Staatssecretaris van EZ (d.d. 15 februari 2013, kenmerk DGNR- 
PDN2000/12375152) aan de Tweede Kamer inzake 'Implementatie Natura 2000'.
99 De Staatssecretaris van EZ heeft op 7 mei 2013 en 16 juli 2013 respectievelijk 33 en 30 
Naturagebieden (groep 7 en 8) de definitieve aanwijzingsbesluiten vastgesteld, [www. 
synbiosys.alterra.nl/natura2000/-gebiedendatabase onder het kopje aanwijzingsbeslui­
ten]. Op 15 juli 2013 is de aanwijzing van nog eens 24 Natura 2000-gebieden (d.d. 
3 september 2013) aangekondigd (Stcrt. 2013, nr. 19976 (15 juli 2013)).
100 Zie de brief van Staatssecretaris van EL&I (d.d. 14 september 2011, referentie 230499) 
aan de Tweede Kamer inzake de 'Aanpak Natura 2000', p. 6. Deze problematiek is niet 
van gisteren. Reeds kort na de aanpassing van de Nbw 1998 in verband met Europees­
rechtelijke verplichtingen werd hier in de literatuur al op gewezen. Zie bijvoorbeeld 
Uylenburg 2006b, p. 11-20.
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gramma is tweeledig: een vermindering van de stikstofdepositie in en rond Natu­
ra 2000-gebieden en het creëren van ontwikkelingsruimte voor economische 
activiteiten. De definitieve vaststelling van dit programma is al meerdere malen 
uitgesteld.101 Naar verwachting zullen in de periode voorafgaand aan de vaststel­
ling van de PAS weinig nieuwe beheerplannen worden vastgesteld. De reden 
hiervoor is dat er binnen totaal 133 Natura 2000-gebieden in meer of mindere 
mate problemen bestaan met stikstofdepositie.102 In paragraaf 4.5 wordt uitge­
breid ingegaan op de relatie tussen de bescherming van Natura 2000-gebieden en 
de stikstofproblematiek.
Bij de vaststelling van beheerplannen moet rekening worden gehouden met 
de doelstellingen van de Kaderrichtlijn Water.103 Deze richtlijn verplicht de lidsta­
ten van de EU tot een integrale bescherming van het oppervlakte- en grondwa­
ter.104 De bescherming van water valt uiteen in de elementen verbetering van de 
waterkwaliteit en het waarborgen van de waterkwantiteit. Het is mogelijk om 
deze doelstellingen te realiseren door het verminderen van de waterverontreini­
ging en het afzwakken van de gevolgen van overstromingen en perioden van 
droogte.105 In Nederland bestaat een groot aantal Natura 2000-gebieden uit water 
of ligt aan het water.106 De realisering van de doelstellingen van de Krw (een 
goede waterkwaliteit en voldoende water) kan in positieve zin bijdragen aan de 
bescherming van Natura 2000-gebieden.107 De Krw legt een expliciete relatie tus­
sen milieudoelstellingen en beschermde gebieden. Alle Natura 2000-gebieden 
vallen onder deze categorie.108 De doelstellingen van de Krw moeten in be­
schermde gebieden in beginsel in 2015 zijn gerealiseerd.109 Toch bestaat er tot op 
heden geen duidelijkheid over de termijn waarop de doelstellingen van het Natu­
ra 2000-project worden afgestemd op de doelstellingen van de Kaderrichtlijn 
water. Dit is van groot belang omdat veel habitats en soorten in Nederland af­
101 De Staatssecretaris en de provincies streven ernaar dat de PAS in de zomer van 2014 in 
werking treedt. Aldus de brief van de Staatssecretaris van EZ (d.d. 30 oktober 2013, 
kenmerk DGNR-PDN2000/13157943) aan de Tweede Kamer inzake 'Voortgang Natura 
2000/PAS', p. 2.
102 Dit valt op te maken uit de topografische kaart en bijbehorende informatie op de speci­
ale PAS-website [www.pas.natura2000.nl/].
103 De relatie tussen de bescherming van Natura 2000-gebieden en de Krw komt uitvoerig 
aan de orde in paragraaf 9.4.
104 Art. 1 Krw, aanhef. De richtlijn is wel van toepassing op de kustwateren maar niet inte­
graal van toepassing op de zeeën die binnen het territorium van de EU zijn gelegen. 
Zie de definitie van kustwateren in art. 2, nummer 7 Krw.
105 Art. 1 Krw (subdoelstellingen).
106 Zoals de Natura 2000-gebieden de Waddenzee, het IJsselmeer, de Wieden, de Oost- 
vaardersplassen, het Haringvliet, de Grevelingen en de Ooster- en Westerschelde.
107 European Commission 2010b, p. 9-10.
108 Art. 4, lid 1, sub c Krw jo. Bijlage IV (Beschermde gebieden), nr. 1 onder v).
109 Art. 4, lid 1 sub c jo. art. 4, lid 4 Krw en European Commission 2010b, p. 6-7.
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hankelijk zijn van een goede waterkwantiteit en waterkwaliteit.110 In juni 2012 is 
door de Staatssecretaris van I&M de ontwerp-herziening Beheer- en Ontwikkel- 
plan (hierna: BPRW 2012) voor de Rijkswateren op het internet gepubliceerd.111 In 
genoemd ontwerp werden forse bezuinigingen aangekondigd op het (toekomsti­
ge) waterkwaliteitsbeheer voor rijkswateren.112 De aangekondigde bezuinigingen 
bestaan voornamelijk uit het doorschuiven van de uitvoering van bepaalde maat­
regelen in de periode tot na 2015. Hierbij gaat het onder meer om verbetering van 
de visintrek/ de aanleg van vispassages, de aanleg van nevengeulen en het reali­
seren van schoon water. Deze maatregelen hebben voor een belangrijk deel be­
trekking op Natura 2000-gebieden en kunnen om die reden van invloed zijn op 
het realiseren van een gunstige staat van instandhouding van kwalificerende 
habitats en soorten.113 De herziene versie van het BPRW is in december 2012 vast­
gesteld. Het BPRW dient expliciet als een uitwerking van de Krw en de Vrl/Hrl.114 
In dit beleidsdocument wordt geen aandacht besteed aan de vraag in hoeverre de 
realisering van de doelstellingen van de Krw, Vrl en Hrl in gevaar komen of 
kunnen komen als gevolg van de aangekondigde 'fasering'. De relatie tussen 
uitvoering van dit programma en het beheerplan komt evenmin aan bod. Het is 
het de vraag of, en zo ja wanneer, de doelstellingen van de Krw in de beheer- 
plannen worden verwerkt. Het ontbreken van duidelijkheid op dit punt kan 
mogelijkerwijs leiden tot meer vertraging bij de vaststelling van beheerplannen. 
In paragraaf 8.4 wordt uitgebreid ingegaan op de relatie tussen de Kaderrichtlijn 
Water en het beheerplan voor Natura 2000-gebieden.
De oorspronkelijke doelstelling van het beheerplan bestond uit het vastleg­
gen van de benodigde instandhoudingsmaatregelen om een gunstige staat van 
instandhouding van kwalificerende habitats en soorten te realiseren. Als gevolg 
de aanpassing van de Nbw 1998 op 1 februari 2009 en 31 maart 2010 is het accent 
verschoven naar het reguleren van het bestaand gebruik.115 In de praktijk bestaat 
veel druk om het bestaand gebruik zo veel mogelijk in het beheerplan op te ne­
men.116 Dit is ook (of vooral) het geval bij vormen van bestaand gebruik die niets 
bijdragen aan het natuurbeheer van Natura 2000-gebieden, maar die evenmin
110 Dit onderwerp komt nader aan de orde in hoofdstuk 9 ('De Kaderrichtlijn Water en de 
bescherming van Natura 2000-gebieden').
111 Dit document is te raadplegen op www.rijksoverheid onder het kopje 'Documenten en 
publicaties'.
112 Waarschijnlijk leidt dit voornemen tot een verdere vertraging bij de vaststelling van 
(toekomstige) beheerplannen.
113 Rijkswaterstaat 2012b, p. 7 e.v.
114 Rijkswaterstaat 2012b, p. 5.
115 Zie ook par 3.3. van dit boek.
116 Backes e.a. stellen dat de wetswijzigingen hebben geleid tot een onnodig diffuus en 
gecompliceerd systeem dat in het licht van art. 6, lid 2 en 3 Hrl niet in alle opzichten 
gelukkig is. Naar de mening van auteurs valt een herziening van het huidige systeem, 
in het bijzonder art. 19d, lid 3 Nbw 1998, aan te bevelen. Zie Backes e.a. 2011a, p. 15-16.
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verslechterende of significant verstorende gevolgen hebben op de kwalificerende 
habitats en soorten. Naar hun aard zijn dergelijke activiteiten niet altijd even 
gemakkelijk in overeenstemming te brengen met de doelstelling van artikel 6 Hrl. 
De belangenafweging bij het opstellen van concept- en ontwerp-beheerplannen 
wordt hierdoor erg complex waardoor het vaststellen van beheerplannen (onno­
dig) langzaam verloopt.117 In paragraaf 4.4 zal dieper worden ingegaan op de 
(on)mogelijkheden om met behulp van het beheerplan vormen van bestaand 
gebruik aan de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 te onttrekken.
3.7 H e t  b e h e e r p la n  in  h e t  w e t s v o o r s t e l  v o o r  d e  W e t  n a tu u r b e s c h e r m in g
3.7.1 Inleiding
In de vorige paragrafen is de huidige wet- en regelgeving als uitgangspunt ge­
nomen. In augustus 2012 heeft de Staatssecretaris van EL&I (thans EZ) het wets­
voorstel inhoudende 'Regels ter bescherming van de natuur' (Wet natuurbe­
scherming) ingediend bij de Tweede Kamer.118 De Wet Natuurbescherming moet 
op termijn de huidige Natuurbeschermingswet 1998, de Flora- en Faunawet en de 
Boswet gaan vervangen.119 De indiening van dit wetsvoorstel werd voorafgegaan 
door een intemetconsultatie om maatschappelijke organisaties en burgers in de 
gelegenheid te stellen mee te praten over de inhoud van het wetsvoorstel.120 
Daartoe heeft het Ministerie van EL&I op 6 oktober 2011 een ontwerptekst van de 
Wet natuurbescherming en de memorie van toelichting gepubliceerd op het in­
ternet.121 Nadien is het (ontwerp) wetsvoorstel in de literatuur uitvoerig van 
commentaar voorzien.122
117 Onnodig omdat het op basis van art. 19d, lid 3 Nbw 1998 ook mogelijk is om bestaand 
gebruik aan de vergunningplicht van art. 19d, lid 1 Nbw 1998 te onttrekken.
118 Kamerstukken 11 2011-2012, 33348, nrs. 1-3. Een bespreking van dit wetsvoorstel is te 
vinden in Meijer en Zwier 2012 en Viertelhauzen 2012. Het wetsvoorstel is op 9 oktober 
2012 controversieel verklaard [www.rijksoverheid.nl],
119 Kamerstukken II2009-2010,31536, nr. 11.
120 Het persbericht, de ontwerptekst en de memorie van toelichting bij het ontwerpwets- 
voorstel zijn gepubliceerd op www.rijksoverheid.nl. Maatschappelijke organisaties en 
burgers konden tot vrijdag 18 november 2011 op het ontwerp reageren.
121 Ten tijde van de intemetconsultatie werd nog gesproken over de 'Wet natuur' en/of 
'Natuurwet'.
122 Zie onder meer Onrust 2011, Kaajan 2011, Woldendorp 2012b en Wingens 2012. Do- 
tinga e.a. 2012 doen concrete voorstellen om het wetsvoorstel ingrijpend aan te passen.
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De aanwijzing van Natura 2000-gebieden blijft een bevoegdheid van de Minister 
van EZ.123 Op de voorbereiding van een dergelijk besluit is afdeling 3.4 Awb van 
toepassing.124 Een aanwijzingsbesluit moet instandhoudingsdoelstellingen voor 
de habitats en soorten van een Natura 2000-gebied bevatten. In tegenstelling tot 
in het verleden is het nadrukkelijk niet de bedoeling om in een aanwijzingsbesluit 
'nationale' instandhoudingsdoelstellingen, zoals het behoud, het herstel en de 
ontwikkeling van natuurschoon, op te nemen.125 De wetgever wil de instandhou­
dingsdoelstellingen in beginsel beperken tot verplichtingen die voortvloeien uit 
de Vrl en de Hrl.126 Overigens laat de redactie van artikel 2.1, vierde lid Wet na­
tuurbescherming wel ruimte om zogenaamde complementaire doelen te stellen. 
Naar de mening van de wetgever kan hiervan gebruik worden gemaakt als de 
beschermingsmaatregelen niet toereikend zijn.127 In het aanwijzingsbesluit moet 
een kaart met daarop de nauwkeurige begrenzing worden opgenomen. In tegen­
stelling tot de Nbw 1998 voorziet het wetsvoorstel in een regeling voor het geheel 
of gedeeltelijk intrekken of wijzigen van een aanwijzingsbesluit. Op de voorbe­
reiding van een dergelijk besluit is, behalve in het geval van wijzigingen van on­
dergeschikte aard, afdeling 3.4. Awb van toepassing.128 Derhalve kan de Minister 
van EZ in bepaalde gevallen afzien van de toepassing afdeling 3.4 Awb. Het 
wetsvoorstel bevat echter geen uitleg over het essentiële begrippenpaar 'wijzi­
gingen van ondergeschikte aard'. In de memorie van toelichting is dat (indirect) 
wel het geval: 'In verband met de snelheid en beperking van de bestuurslasten kan door 
de Minister van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie van de toepassing van de 
uitgebreide voorbereidingsprocedure worden afgezien. Bij meer ingrijpende wijzigingen -  
wijzigingen die ook ecologische gevolgen kunnen hebben of wijzigingen van de aan een 
gebied gealloceerde instandhoudingsdoelstellingen die sociaaleconomische repercussies 
kunnen hebben -  is de uitgebreide procedure wel van toepassing'.129 Dit neemt niet weg 
dat in de praktijk onduidelijkheid kan bestaan over de vraag wanneer sprake is 
van een wijziging van ondergeschikte aard. Uitgaande van het wetsvoorstel is dit 
geen probleem omdat 'ingeval de minister afziet van de toepassing van de uniforme 
openbare voorbereidingsprocedure, belanghebbenden alle mogelijkheden behouden om na 
vaststelling en bekendmaking van het wijzigingsbesluit in een bezwaar- en beroepsproce-
3.7.2 De aanwijzing van Natura 2000-gebieden
123 Art. 2.1, lid 1 wetsvoorstel Wet natuurbescherming. In het wetsvoorstel wordt nog 
consequent gesproken over de Minister of de Staatssecretaris van EL&I.
124 Art. 2.1, lid 5 wetsvoorstel Wet natuurbescherming.
125 Vergelijk art. 2.1, lid 4 wetsvoorstel Wet natuurbescherming met art. 10a, lid 3 Nbw 
1998.
126 Kamerstukken II2011-2012,33348, nr. 3, p. 112-113 en Kaajan 2011, p. 647.
127 Kamerstukken II2011-2012,33348, nr. 3, p. 113-114.
128 Art. 2.1, lid 7 wetsvoorstel Wet natuurbescherming.
129 Kamerstukken II2011-2012,33348, nr. 3, p. 111-112.
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dure eventuele bedenkingen tegen dat besluit naar voren te brengen en het besluit door de 
bestuursrechter te laten toetsen'.130
3.7.3 Beheerplannen
In het wetsvoorstel wordt net als in de huidige wet een belangrijke rol toegedicht 
aan het beheerplan. Volgens de opstellers van het wetsvoorstel heeft het beheer­
plan een centrale, sturende en verbindende rol, en is het gericht op het operatio­
naliseren en realiseren van de instandhoudingsdoelstellingen van Natura 2000- 
gebieden. Het beheerplan maakt de daarvoor benodigde samenhangende aanpak 
mogelijk, en verschaft aan gebruikers duidelijkheid met betrekking tot de moge­
lijkheden en beperkingen in een Natura 2000-gebied.131 Net als onder het huidige 
recht blijft het beheerplan fungeren als een kader voor vergunningverlening, als 
basis voor het onttrekken van activiteiten aan de vergunningplicht van artikel 
19d, eerste lid Nbw 1998 en beleidsregel. In de praktijk heeft het beheerplan 
overwegend het karakter van een beleidsplan en uitvoeringsprogramma.132 Het 
beheerplan bevat een beschrijving van instandhoudingsmaatregelen naar om­
vang, ruimte en tijd, om de instandhoudingsdoelstellingen van habitats en soor­
ten in een Natura 2000-gebied te realiseren.133 Het is niet de bedoeling dat in een 
beheerplan nationale (complementaire) doelen, inclusief de daarvoor benodigde 
maatregelen, worden opgenomen.134
Het beheerplan speelt dus ook in het wetsvoorstel een cruciale rol bij de be­
scherming van Natura 2000-gebieden. De inhoud van het beheerplan kan een 
afzonderlijk onderdeel zijn van een ander plan of programma dat geheel of mede 
betrekking heeft op de inrichting, het beheer of het gebruik van een Natura 2000- 
gebied. Ingeval dat plan of programma wordt vastgesteld door een ander be­
voegd gezag, geschiedt de opname van het onderdeel, houdende het beheerplan 
voor het Natura 2000-gebied, niet eerder dan na instemming van Gedeputeerde 
Staten.135 Deze bevoegdheid maakt het bijvoorbeeld mogelijk om instandhou­
dingsmaatregelen op te nemen in een provinciaal natuur- of milieubeleidsplan.136 
De toegevoegde waarde van deze mogelijkheid is beperkt aangezien het beleids­
matige planfiguren betreft die grotendeels niet op rechtsgevolgen zijn gericht.137 
Naar de mening van de wetgever past 'de voorgestelde wettelijke voorziening 
binnen de [...] voornemens om het omgevingsrecht te vereenvoudigen, onder
130 Kamerstukken II2011-2012,33348, nr. 3, p. 112.
131 Kamerstukken II2011-2012,33348, nr. 3, p. 120.
132 Kamerstukken fl 2011-2012,33348, nr. 3, p. 123-124.
133 Art. 2.3, lid 2 wetsvoorstel Wet natuurbescherming.
134 Kamerstukken n  2011-2012,33348, nr. 3, p. 127-128.
135 Art. 2.3, lid 5 wetsvoorstel Wet natuurbescherming.
136 In vergelijkbare zin Kamerstukken II2011-2012,33348, nr. 3, p. 130.
137 Backes e.a. 2009, p. 49.
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meer op het vlak van de planvorming'.138 Dit onderdeel van het wetsvoorstel lijkt 
op gespannen voet te staan met de gewenste centrale, sturende rol van het be­
heerplan.
De juridische grondslag voor het beheerplan is te vinden in de artikelen 2.3 
en 2.10 van de Wet natuurbescherming. Ingevolge artikel 2.3 zijn Gedeputeerde 
Staten verplicht om beheerplannen vast te stellen. Artikel 2.10 van het wetsvoor­
stel bevat een uitzondering op de bovenstaande hoofdregel.. Bij militaire oefen­
terreinen en/of rijkswateren zijn de Minister van Defensie of de Minister van I&M 
verplicht tot het vaststellen van een beheerplan.139 Na de inwerkingtreding van 
de Wet natuurbescherming zijn de provincies verplicht om ook beheerplannen 
vast te stellen voor terreinen die thans worden beheerd onder verantwoordelijk­
heid van het Ministerie van EZ. Dit betreft natuurterreinen die in eigendom zijn 
van, of worden beheerd door Staatsbosbeheer. Om onnodige vertraging te voor­
komen worden de beheerplannen voor de eerste planperiode (nog) wel onder de 
verantwoordelijkheid van het Minister van EZ vastgesteld.140
Het wetsvoorstel bevat bijna geen regels voor de vorm en inhoud van het be­
heerplan. De huidige overlegplicht met eigenaars, gebruikers en andere belang­
hebbenden komt te vervallen. Volgens de wetgever is dit geen probleem aange­
zien eigenaren en beheerders van natuurterreinen 'feitelijk' zijn verzekerd van be­
trokkenheid bij het beheerplanproces. Zonder hun kennis en inzet is het niet 
mogelijk om een beheerplan te realiseren.141 Een beheerplan wordt vastgesteld 
met behulp van afdeling 3.4 Awb. In tegenstelling tot in de huidige Nbw 1998 
voorziet het wetsvoorstel in een expliciete bevoegdheidsgrondslag voor het tus­
sentijds wijzigen of verlengen van een beheerplan. Bij een wijziging van onderge­
schikte aard of verlenging van een bestaand beheerplan is het niet verplicht om 
afdeling 3.4 Awb toe te passen. De ratio van dit voorschrift is het voorkomen van 
onnodige vertraging.142 In dat verband rijst wel de vraag wanneer sprake is van 
een wijziging van ondergeschikte aard. Het wetsvoorstel en de memorie van 
toelichting verschaffen op dat essentiële punt geen uitsluitsel.
In het kader van het wetsvoorstel wordt ook stilgestaan bij de juridische sta­
tus van het beheerplan. Volgens de opstellers van het wetsvoorstel kunnen 'het in 
het beheerplan omschreven beleid en de daarin beschreven maatregelen niet 
zonder meer met een beroep op het beheerplan worden af gedwongen'.143 Hier­
138 Kamerstukken II2011-2012, 33348, nr. 3, p. 131.
139 Art. 2.10, lid 1 Wet natuurbescherming.
140 Art. 2.3, lid 1 jo art. 9.2, lid 3 Wet natuurbescherming. De onderbouwing voor deze 
keuze is te vinden in de Kamerstukken II 2011-2012, 33348, nr. 3, p. 126-127. Zie ook 
Kaajan 2011, p. 648.
141 Kamerstukken I I 2011-2012, 33348, nr. 3, p. 130. Naar de mening van Viertelhauzen kan 
een dergelijke aanpak ten koste gaan van het draagvlak voor een beheerplan. Zie Vier­
telhauzen 2012, p. 2.
142 Kamerstukken II2011-2012,33348, nr. 3, p. 129-130.
143 Kamerstukken 112011-2012,33348, nr. 3, p. 124.
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voor zijn andere aanvullende instrumenten benodigd. Daartoe is in het wetsvoor­
stel een speciale zorgplicht (artikel 2.3, derde lid) opgenomen. Deze zorgplicht is 
als volgt geformuleerd:
‘De daartoe bevoegde bestuursorganen dragen zorg voor een tijdige uitvoering van de
door hen te treffen, in het beheerplan opgenomen maatregelen, voor zover zij met het
opnemen van die maatregelen hebben ingestemd.'
Volgens de memorie van toelichting valt daarbij te denken aan de inzet van ge­
meentelijke planologische instrumenten (het weren van bepaalde vormen van 
bedrijvigheid), of het nemen van bepaalde maatregelen ten behoeve van het wa­
terbeheer in en rond een Natura 2000-gebied.144 Desondanks behelst de redactie 
van artikel 2.3, lid 3 niet veel meer dan een soort inspanningsverplichting.145 
Bestuursorganen worden namelijk niet verplicht tot het uitvoeren van de in- 
standhoudingsmaatregelen waarmee zij hebben ingestemd. Op deze manier 
wordt de doorwerking van het beheerplan niet versterkt. Het feit dat er moge­
lijkheden bestaan om interbestuurlijk toezicht uit te oefenen doet daar niets aan 
af.146
Naar huidig recht is het problematisch om de uitvoering van positieve in- 
standhoudingsmaatregelen in een beheerplan af te dwingen.147 De Nbw 1998 
kent, behoudens de aanschrijvingsbevoegdheid van artikel 19c Nbw 1998, geen 
generiek instrument om dat doel te realiseren.148 Daar komt bij dat de aanschrij­
vingsbevoegdheid expliciet is bedoeld als handhavingsinstrument. Het wetsvoor­
stel bevat evenmin een generieke bevoegdheid -  bijvoorbeeld in de vorm van 
algemeen verbindende voorschriften -  voor het realiseren van positieve beheer­
maatregelen. Volgens de wetgever bevatten andere sectorale wetten (in het bij­
zonder de Wet ruimtelijke ordening) geschikte instrumenten om -  indien nood­
zakelijk -  de realisering van positieve instandhoudingsdoelstellingen af te dwin­
gen. In de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel ontbreekt echter een con­
crete uitwerking van deze stelling.149 De vraag of het ruimtelijk ordeningsinstru- 
mentarium een rol kan spelen bij de bescherming van Natura 2000-gebieden 
komt aan de orde in hoofdstuk 7. Hoewel het wetsvoorstel voor de Wet natuur­
bescherming in eerste instantie anders doet vermoeden, draagt het niet bij aan 
een betere afdwingbaarheid van het beheerplan. Net als onder de huidige Nbw
144 Kamerstukken n  2011-2012,33348, nr. 3, p. 128-129.
145 Kaajan is op dit punt een andere mening toegedaan. Volgens de auteur is er wel sprake
van een verplichting. Zie Kaajan 2011, p. 648.
146 Kamerstukken II2011-2012,33348, nr. 3, p. 128-129.
147 Een bespreking van deze problematiek is te vinden in par. 4.2 van dit boek.
148 De aanschrijvingsbevoegdheid keert terug in art. 2.4, lid 1 Wet natuurbescherming.
149 Kamerstukken II2011-2012,33348, nr. 3, p. 132.
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1998 is de realisering van het beleid en de maatregelen in het beheerplan (deels) 
afhankelijk van het instrumentarium in andere sectorale wet- en regelgeving.
3 .8  H e t  b e h e e r p l a n  in  r e l a t ie  t o t  a r t ik e l  6  H r l
In de vorige paragrafen is het instrument beheerplan op verschillende aspecten 
aan een onderzoek onderworpen. Het beheerplan is door de Nederlandse wetge­
ver bedoeld als een implementatie van de verplichtingen die voortvloeien uit 
artikel 6 Hrl. Hierbij past een tweetal kanttekeningen. In de eerste plaats zijn 
Lidstaten niet verplicht om beheerplannen vast te stellen. Ingevolge artikel 6, 
eerste lid Hrl zijn Lidstaten hier wel toe bevoegd. In de tweede plaats is het be­
heerplan niet de enige manier waarop artikel 6 Hrl in de Nederlandse rechtsorde 
is geïmplementeerd. De vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en 
de toets van artikel 19j, eerste lid Nbw 1998 spelen een zeer belangrijke rol bij de 
bescherming van de Nederlandse Natura 2000-gebieden.
Het beschermingsregime van artikel 6 Hrl valt uiteen in twee delen. Artikel 6, 
eerste lid Hrl bevat de verplichting om zo nodig positieve maatregelen te nemen 
om een gunstige staat van instandhouding van kwalificerende habitats en soorten 
te realiseren. In de huidige wettelijke regeling is dit voorschrift gecodificeerd in 
artikel 19a, eerste, derde en vierde lid Nbw 1998. Op basis van deze bepalingen is 
het mogelijk om positieve instandhoudingsmaatregelen in een beheerplan te 
verankeren. Artikel 6, tweede, derde en vierde lid bevat de verplichting tot het 
nemen van preventieve maatregelen. Dergelijke maatregelen zijn gericht op het 
voorkomen van verslechterende of significant verstorende effecten op de instand- 
houdingsdoelstellingen van kwalificerende habitats en soorten. Dit deel van ar­
tikel 6 is geïmplementeerd in artikel 19a, eerste en tiende lid Nbw 1998. Deze 
verplichting wordt uitgevoerd door zo nodig negatieve instandhoudingsmaatre­
gelen in een beheerplan op te nemen. Daarnaast is het opnemen van dergelijke 
maatregelen en bestaand gebruik in een beheerplan alleen mogelijk na het uitvoe­
ren van een habitattoets. Indien mogelijkerwijs significante verstorende effecten 
optreden is het verplicht om een passende beoordeling op te stellen. Op het eerste 
gezicht lijkt de huidige wettelijke regeling te voldoen aan de vereisten van artikel 
6 Hrl. Het wetsvoorstel voor de Wet natuurbescherming biedt dezelfde mogelijk­
heden.
Toch vormt het beheerplan voor Natura 2000-gebieden geen volledige im­
plementatie van de verplichtingen in artikel 6, eerste, tweede, derde en vierde lid 
Hrl. De uitvoering van het beheerplan (inclusief de daarin opgenomen instand- 
houdingsdoelstellingen) is namelijk niet in rechte afdwingbaar. Zoals eerder uit­
eengezet ontbreekt in de Nbw 1998 een bevoegdheidsgrondslag voor het opne­
men van algemeen verbindende voorschriften en werkt de inhoud van het be­
heerplan niet rechtstreeks door in andere (ruimtelijke) plannen en besluiten. Het 
bevoegd gezag is bij de beoordeling van een aanvraag voor een Nbw 1998- 
vergunning en het vaststellen van een (ruimtelijke) plan verplicht om rekening te
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houden met het beheerplan. De uitvoering van de instandhoudingsmaatregelen 
kunnen alleen worden geborgd met behulp van instrumenten in de Nbw 1998 
(artikel 19d, 19j en 20 Nbw 1998) en uit sectorale wetten (artikel 3.1 Wro). Zonder 
de inzet van dergelijke instrumenten bestaat de kans dat projecten, plannen of 
andere handelingen worden uitgevoerd met mogelijk verslechterende of signifi­
cant verstorende effecten op de kwalificerende habitats en soorten in de Natura 
2000-gebieden. In het uiterste geval kan dit ten koste gaan van de doelstelling van 
artikel 6 Hrl: het behouden of het realiseren van een gunstige staat van instand­
houding van kwalificerende habitats en soorten in de Natura 2000-gebieden.
3 .9  T u s s e n c o n c l u sie
In dit hoofdstuk is het wettelijk kader van het beheerplan voor Natura 2000-ge­
bieden geanalyseerd. Het beheerplan is door de wetgever bedoeld als een imple­
mentatie van de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6 Hrl en dient ter be­
scherming van Natura 2000-gebieden. Ingevolge artikel 6 Hrl bestaat voor Lidsta­
ten de mogelijkheid om voor dat doel van plannen gebruik te maken. Het rechts­
figuur beheerplan maakt sinds 1 oktober 2005 onderdeel uit van de Nbw 1998 
maar vormt geen rustig bezit. Sinds 2005 is de wettelijke regeling voor het be­
heerplan een aantal keren ingrijpend gewijzigd. Dit heeft onder meer geleid tot 
verschuiving van de doelstelling van dit plan. Het reguleren van bestaand ge­
bruik lijkt de belangrijkste functie van het beheerplan. De oorspronkelijke functie, 
het vastleggen van instandhoudingsmaatregelen, is naar de achtergrond verdwe­
nen. De Nbw 1998 bevat maar een beperkt aantal voorschriften met betrekking 
tot de vorm en de inhoud van het beheerplan. Het Ministerie van LNV (thans: het 
Ministerie van EZ) heeft een Handleiding beheerplannen vastgesteld. Deze hand­
leiding is echter niet in rechte afdwingbaar. Het beheerplan is evenmin in rechte 
afdwingbaar en de Nbw 1998 voorziet niet in een bevoegdheidsgrondslag voor 
het opnemen van algemeen verbindende voorschriften in een beheerplan. Indien 
een eigenaar of gebruiker van een Natura 2000-gebied weigert een instandhou- 
dingsmaatregel uit te voeren is de inzet van andere instrumenten nodig om de 
uitvoering van het beheerplan af te dwingen. De uitvoering van negatieve in­
standhoudingsmaatregelen kan worden geborgd met behulp van de vergunning­
plicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en de toets van artikel 19j, eerste lid 
Nbw 1998. Het afdwingen van positieve instandhoudingsmaatregelen is proble­
matisch, in de Nbw 1998 ontbreekt een generiek instrument om dat doel te reali­
seren. Daarvoor is de inzet van andere instrumenten, zoals subsidieovereenkom­
sten en voorwaardelijke verplichtingen in een bestemmingsplan nodig.
Het is de bedoeling om de Nbw 1998 op termijn te vervangen door de Wet 
natuurbescherming. Alhoewel de definitieve vorm en inhoud van deze wet moe­
ten worden afgewacht, is het wel mogelijk om enkele voorlopige conclusies te 
trekken. De Wet natuurbescherming bevat minder regels en de 'nationale kop­
pen' (voor zover aanwezig) worden verwijderd. De functies en de juridische
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status van het beheerplan blijven ongewijzigd. Het wetsvoorstel voorziet in de 
mogelijkheid om de inhoud van een beheerplan op te nemen in andere plannen 
en programma's. De praktische betekenis van die mogelijkheid is vanwege het 
rechtskarakter van die plannen beperkt.
Tot op heden zijn nog maar weinig beheerplannen vastgesteld. Dit heeft te 
maken met het karakter en de complexiteit van de aanwijzingsprocedure voor 
Nederlandse Natura 2000-gebieden. Verdere vertraging ontstaat door de verwer­
king van de doelstellingen van de PAS en Krw. De belangrijkste verklaring voor 
het achterblijvende aantal beheerplannen vormt het streven om het bestaand ge­
bruik in en rond Natura 2000-gebieden zo veel mogelijk in een beheerplan vast te 
leggen. Dit is vooral problematisch waar het vormen van bestaand gebruik be­
treft die tegengesteld zijn aan elkaar of vormen van bestaand gebruik met moge­
lijke verslechterende of significant verstorende effecten op de kwalificerende ha­
bitats en soorten in een Natura 2000-gebied.
Het beheerplan voor Natura 2000-gebieden vormt geen volledige implemen­
tatie van artikel 6 Hrl. De uitvoering van het beheerplan (inclusief de daarin op­
genomen instandhoudingsmaatregelen) is niet in rechte afdwingbaar. Wel is het 
bij de beoordeling van een aanvraag voor een Nbw 1998-vergunning, en het vast­
stellen van een (ruimtelijk) plan, verplicht om rekening te houden met het beheer­
plan. De uitvoering van de instandhoudingsmaatregelen in een beheerplan kan 
alleen worden geborgd met behulp van andere instrumenten in de Nbw 1998 (ar­
tikel 19d, 19j en 20 Nbw 1998) en in sectorale wetten (artikel 3.1 Wro). Zonder de 
inzet van genoemde instrumenten bestaat de kans dat de bescherming van de 
Nederlandse Natura 2000-gebieden in gevaar komt. In het uiterste geval kan dit 
ten koste gaan van de doelstelling van artikel 6 Hrl: het behouden of het realise­
ren van een gunstige staat van instandhouding van kwalificerende habitats en 
soorten in de Natura 2000-gebieden.
4 De wettelijke functies van het beheerplan 
voor Natura 2000-gebieden
4 .1  In l e id in g
In hoofdstuk 3 is het wettelijk kader van beheerplannen voor Natura 2000-gebie­
den geanalyseerd. In dit hoofdstuk worden in het verlengde daarvan de verschil­
lende functies van het beheerplan onderzocht. In paragraaf 4.2 wordt de functie 
als beleidskader en uitvoeringsprogramma aan de orde gesteld. Paragraaf 4.3 
bevat een analyse van de relatie tussen het beheerplan en de vergunningplicht 
van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998. In dat kader wordt achtereenvolgens stilge­
staan bij de doelstelling en reikwijdte van de vergunningplicht van artikel 19d 
Nbw 1998, de habitattoets, en de mogelijkheid om onderdelen van het beheerplan 
als beleidsregel te gebruiken. Hoewel het beheerplan primair was bedoeld als 
instrument om het noodzakelijke natuurbeheer vast te leggen is het accent gaan­
deweg steeds meer verschoven naar het reguleren van het bestaand gebruik. In 
paragraaf 4.4 worden de (on)mogelijkheden om het beheerplan voor dat doel in 
te zetten op een rij gezet. In en rond de Nederlandse Natura 2000-gebieden be­
staan grote problemen met de stikstofdepositie. Als gevolg van de te hoge stik- 
stofdepositie kan het realiseren van de doelstelling van artikel 6 Hrl in gevaar 
komen. Daarnaast heeft de stikstofproblematiek een negatieve invloed op eco­
nomische activiteiten -  in het bijzonder op de intensieve veehouderij -  in en rond 
Natura 2000-gebieden. Om deze problemen op te lossen wordt al enige tijd ge­
werkt aan de totstandkoming van de Programmatische aanpak stikstof (hierna: 
PAS). Bij de realisering van dit programma is een rol weggelegd voor het beheer­
plan. De doelstelling en de uitgangspunten van de PAS, het huidig wettelijk ka­
der en eventuele toekomstige regels komen aan de orde in paragraaf 4.5. De wet­
gever is van plan om de huidige Natuurbeschermingswet 1998, de Flora- en Fau­
nawet en de Boswet op termijn te vervangen door de Wet natuurbescherming. In 
paragraaf 4.6 wordt onderzocht in hoeverre het wetsvoorstel voor de Wet na­
tuurbescherming gevolgen heeft voor de huidige functies van het beheerplan. In 
hoofdstuk 3 is uiteengezet dat het beheerplan door de Nederlandse wetgever 
expliciet is bedoeld als een implementatie van artikel 6 Hrl. In de laatste para­
graaf van dit hoofdstuk (4.7) wordt onderzocht of de functies van het beheerplan 
wel in overeenstemming zijn met de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6 
Hrl. Het hoofdstuk wordt afgesloten met een tussenconclusie.
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In de praktijk bevat het beheerplan een opsomming van de beleidsmatige achter­
gronden en doelstellingen voor de bescherming van het Natura 2000-gebied. In 
dat verband wordt onder meer verwezen naar het Natura 2000 profielen- en 
doelendocument, en naar andere relevante plannen en nota's zoals bestem­
mingsplannen en structuurvisies. Deze informatie is van belang als achtergrond­
kennis maar niet op enig rechtsgevolg gericht.1 Wel speelt dit deel van het be­
heerplan een belangrijke rol bij de afstemming tussen de bescherming van kwali­
ficerende habitats en soorten en andere ruimtelijke belangen. Omgekeerd bestaat 
de mogelijkheid om dit deel van het beheerplan te gebruiken bij het vaststellen 
van andere (ruimtelijke) plannen. Dit kan bijvoorbeeld gebeuren in het kader van 
de verplichte toets van artikel 19j Nbw 1998. Het beheerplan kan worden ge­
bruikt om bij het vaststellen van een bestemmingsplan rekening te houden met 
de ligging van een Natura 2000-gebied, de instandhoudingsdoelstellingen van 
kwalificerende habitats en soorten en de maatregelen die nodig zijn om een gun­
stige staat van instandhouding te realiseren. Ingevolge artikel 19a, eerste lid Nbw 
1998 stelt het bevoegd gezag voor ieder (voorlopig) aangewezen Natura 2000- 
gebied een beheerplan vast.2 In een beheerplan wordt met inachtneming van de 
instandhoudingsdoelstellingen van de kwalificerende habitats en soorten 'be­
schreven welke instandhoudingsmaatregelen getroffen dienen te worden en op welke 
wijze'. Het vaststellen van instandhoudingsmaatregelen is alleen verplicht voor 
zover dat noodzakelijk is voor de realisering van een gunstige staat van instand­
houding. In de praktijk komt het voor dat in een beheerplan geen instandhou­
dingsmaatregelen bevat.
Tot dusver zijn voor 15 Natura 2000-gebieden (ontwerp) beheerplannen 
vastgesteld. In twee beheerplannen ontbreken instandhoudingsmaatregelen. 
Dit is het geval in het beheerplan voor het Natura 2000-gebied Oudeland van 
Strijen. Volgens de opstellers van het plan verkeren de kwalificerende na­
tuurwaarden in een gunstige staat van instandhouding. Daarom is het niet 
noodzakelijk om instandhoudingsmaatregelen uit te voeren.3 Een ander 
voorbeeld is te vinden in het ontwerp-beheerplan voor het Natura 2000-ge­
bied Norgerholt. Die keuze wordt in dat beheerplan als volgt gemotiveerd: 
'Het achterwege blijven van actief bosbeheer van de afgelopen jaren blijft uitgangs-
4.2 B e le id s k a d e r  e n  u i tv o e r in g s p r o g r a m m a  v o o r  d e  b e s c h e rm in g  v a n
N a t u r a  2 0 0 0 -g e b ie d e n
1 Kole 2012, p. 254-255.
2 Deze bepaling is ook van toepassing op een beheerplan dat door een Minister of Minis­
ters wordt vastgesteld. Zie art. 19b, lid 4 Nbw 1998.
3 Zuid-Holland 2010, p. 69.
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punt voor behoud en ontwikkeling van de kwaliteit van het aangewezen habitattype 
(H9120: Beuken-eikenbossen met hulst)'.*
Het beheerplan vormt het uitvoeringsprogramma voor het natuurbeheer in het
Natura 2000-gebied.
4 .3  T o e t s in g s k a d e r  e n  b e l e id s r e g e l  v o o r  h e t  b e o o r d e l e n  v a n  a a n v r a g e n  
v o o r  e e n  N b w  1 9 9 8 -v e r g u n n in g
4.3.1 De vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998
Voor het realiseren van een project of het uitvoeren van een andere handeling 
met (mogelijke) verslechterende of significante effecten op de instandhoudings- 
doelstellingen van habitats en soorten in een Natura 2000-gebied is een Nbw 
1998-vergunning nodig. De vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 is van 
toepassing op projecten en andere handelingen in en buiten het Natura 2000- 
gebied. Op de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 geldt een 
aantal uitzonderingen. De vergunningplicht is niet van toepassing op:
a) Projecten en andere handelingen die overeenkomstig een beheerplan in de 
zin van artikel 19a en 19b Nbw 1998 worden gerealiseerd (artikel 19d, tweede 
lid Nbw 1998);
b) Bestaand gebruik dat niet direct verband houdt of nodig is voor het beheer 
van een Natura 2000-gebied, maar dat afzonderlijk of in combinatie met an­
dere plannen en projecten geen significante effecten heeft op instandhou- 
dingsdoelstellingen voor een Natura 2000-gebied (artikel 19d, derde lid Nbw 
1998);
c) Projecten en andere handelingen die zijn toegestaan krachtens een omge- 
vingsvergunning die met toepassing van hoofdstuk X van de Nbw 1998 is 
verleend (artikel 19d, vierde lid Nbw 1998);
d) Bij algemene maatregel van bestuur kan worden bepaald dat de vergunning­
plicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 niet van toepassing is op bepaalde 
categorieën van projecten en andere handelingen (artikel 19da, eerste lid 
Nbw 1998)
Deze paragraaf bevat een analyse van de vergunningplicht van artikel 19d, eerste 
lid Nbw 1998 en de mogelijkheid om projecten en andere handelingen met be­
hulp van het beheerplan aan de vergunningplicht te onttrekken (artikel 19d, 
tweede lid Nbw 1998). De andere uitzonderingen op de hoofdregel, te weten 
artikel 19d, derde en vierde lid Nbw 1998 en artikel 19da Nbw 1998, blijven van­
4 Provincie Drenthe 2012, p. 23.
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wege de doelstelling van dit promotieonderzoek -  het analyseren van het beheer­
plan -  verder onbesproken.
Gedeputeerde Staten van de provincie waarin het betrokken Natura 2000-ge- 
bied is gelegen, vormen het bevoegd gezag voor het beoordelen van de vergun­
ningaanvraag.5 Er zijn ook Natura 2000-gebieden die zich uitstreken over het 
grondgebied van meerdere provincies6 In een dergelijk geval vormen Gedepu­
teerde Staten van de provincie waarin het Natura 2000-gebied grotendeels is 
gelegen het bevoegde gezag.7 Een uitzondering hierop vormt de situatie waarin 
het project of de andere handeling hoofdzakelijk gevolgen heeft voor een deel 
van het Natura 2000-gebied dat in een andere provincie is gelegen.8 In beide 
gevallen is het verlenen van een Nbw 1998-vergunning alleen mogelijk in 'over­
eenstemming' met Gedeputeerde Staten waarin het Natura 2000-gebied mede is 
gelegen.9 De regeling in de Nbw 1998 roept vragen op. Wanneer beperken de 
gevolgen van een project of andere handeling zich hoofdzakelijk tot een bepaalde 
provincie en wie vormt het bevoegd gezag? Het kan niet worden uitgesloten dat 
in de praktijk onduidelijkheid ontstaat over de vraag welk bevoegd gezag ver­
antwoordelijk is voor de afhandeling van een vergunningaanvraag.10 De wetge­
ver stelt in het wetsvoorstel voor de wijziging van de Nbw 1998 (programmati­
sche aanpak stikstof) een aantal wijzigingen voor om de bestaande bevoegdheids- 
regeling te verduidelijken.11 Het wetsvoorstel bevat onder meer een aantal redac­
tionele wijzigingen. Zo worden 'gebieden als bedoeld in artikel 10a, eerste lid 
Nbw 1998' vervangen door 'Natura 2000-gebieden'. De bevoegdheidsverdeling in 
de artikelen 2 en 2a Nbw 1998 wordt uitgebreid met een aantal specifieke regels 
voor een project of andere handeling die gevolgen kan hebben voor een Natura 
2000-gebied dat in een andere provincie of in het buitenland is gelegen. De term 
'hoofdzakelijk' in artikel 2a, tweede lid Nbw 1998 blijft in de huidige voorstellen 
gehandhaafd.12 In dat opzicht vormt het wetsvoorstel geen oplossing voor het ge­
constateerde probleem.
In sommige gevallen is de Minister van EZ bevoegd om op een aanvraag 
voor een Nbw 1998-vergunning te beslissen. Bij algemene maatregel van bestuur
5 Aldus de hoofdregel in art. 19d, lid 1 Nbw 1998.
6 Zoals de Natura 2000-gebieden Waddenzee en Drents-Friese Wold & Leggelderveld.
7 Art. 2, lid 1 Nbw 1998.
8 Art. 2a. lid 2 Nbw 1998.
9 Art. 2, lid 5 Nbw 1998. Zie bijvoorbeeld de verlening van de Nbw 1998-vergunning 
voor de bouw, exploitatie en het onderhoud van de RWE-elektridteitscentrale op het 
terrein van de Eemshaven. Bij het beoordelen van de aanvraag waren Gedeputeerde 
Staten van Fryslan en Groningen betrokken. Zie ABRvS 24 augustus 2011, TBR 2011/ 
169 (Kolencentrale Eemshaven).
10 In vergelijkbare zin: Claessens 2011. Dit probleem kan worden opgelost door het defi­
niëren van het begrip 'hoofdzakelijk'.
11 Kamerstukken II2012-2013,33669, nrs. 1-3.
12 Kamerstukken II2012-2013,33669, nr. 2, p. 2.
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kunnen projecten of andere handelingen of categorieën van gebieden worden 
aangewezen waarvoor dit het geval is.13 Projecten en andere handelingen waar­
over de Minister beslist zijn opgenomen in het Besluit vergunningen Natuurbe­
schermingswet 1998. Dit betreft onder meer activiteiten van het Koninklijk Huis, 
militaire vliegoperaties en sleepnetvisserij in zoute wateren.14 In bepaalde geval­
len is toestemming van de Minister en Gedeputeerde Staten benodigd.15
De vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 is van toepassing op projec­
ten of andere handelingen. Deze bepaling vormt de codificatie van artikel 6, der­
de lid Hrl.16 In zowel de Nbw 1998 als in artikel 6 Hrl ontbreekt een definitie 
en/of omschrijving van het begrip project. In een richtsnoer van de EC ('Beheer 
van Natura 2000-gebieden') is wel een toelichting op dit begrip te vinden.17 Hier­
in wordt naar analogie van Richtlijn 85/337/EEG van 27 juni 1985 betreffende de mi- 
lieubeoordeling van bepaalde openbare en particuliere projecten gepleit voor een ruime 
uitleg van het project-begrip.18 In de M.e.r-richtlijn (artikel 1, tweede lid) wordt 
'project' als volgt omschreven:
'uitvoering van bouwwerken of de totstandbrenging van andere installaties en wer­
ken', en: 'andere ingrepen in natuurlijk milieu of landschap, inclusief de ingrepen 
voor ontginning van bodemschatten'.
In de praktijk hanteert het HvJ EU de ruime uitleg van de M.e.r-richtlijn.19 Vaak is 
een project een éénmalige activiteit. Daarnaast blijkt uit de (inter)nationale juris­
prudentie dat ook permanente activiteiten en activiteiten die jaarlijks gedurende 
een beperkte periode plaatsvinden onder de omschrijving van dit begrip (kun­
nen) vallen.20 Dit kan ook het geval zijn voor activiteiten waarvoor jaarlijks een
13 Art. 19d, lid 5 Nbw 1998.
14 Art. 2 Besluit vergunningen Nbw 1998.
15 Dit is bijvoorbeeld het geval bij de verlening van een Nbw 1998-vergunning voor de 
bouw, exploitatie en het onderhoud van de RWE-elektridteitscentrale in de Eemsha- 
ven. Zie ABRvS 24 augustus 2011, TBR 2011/169 (Kolencentrale Eemshaven). De beno­
digde Nbw 1998-vergunning werd afgegeven door Gedeputeerde Staten van Fryslan, 
Groningen en de Minister van LNV (thans: de Staatssecretaris van EZ).
16 In art. 6, lid 3 Hrl is alleen van toepassing op projecten en plannen. De Nederlandse 
wetgever heeft hier andere handelingen aan toegevoegd.
17 Europese Commissie 2000b, p. 32.
18 Dit betreft de zogenaamde MER-richtlijn, zie PB L 175, blz. 40.
19 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, M e n R  2005,40, AB 2004,365 (Kokkelvisserij- 
arrest), en HvJ EU 14 januari 2010, zaak C-226/08, M  en R 2010, 40 (Stadt Papen­
burg/Duitsland).
20 Een goed voorbeeld hiervan vormt het doorlopend uitbaggeren van de rivier de Ems 
ten behoeve van een scheepswerf in Papenburg. HvJ EU 14 januari 2010, zaak C- 
226/08, M e n R  2010,40 (Stadt Papenburg).
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nieuwe Nbw 1998-vergunning nodig is.21 Een voorbeeld hiervan vormt de kok­
kel- en mosselvisserij in het Natura 2000-gebied de Waddenzee. Het is onduide­
lijk hoe het project-begrip wordt afgebakend. De jurisprudentie van het HvJ EU 
biedt tot dusver op dat punt weinig houvast. De jurisprudentie van de ABRvS 
bevat wel een nadere uitwerking van dit begrip:
Dit is gebeurd in het kader van een juridische procedure tegen de bouw en 
de exploitatie van een kolencentrale op de Maasvlakte. Naar de mening van 
de Voorzitter van de Afdeling vormen de bouw (inclusief de voorbereidende 
werkzaamheden) en de exploitatie van de centrale één project in de zin van 
artikel 19d, eerste lid, Nbw 1998. Een nadere motivering ontbreekt maar het 
lijkt er op dat de Voorzitter meent dat de bouw en de exploitatie van de ko­
lencentrale onlosmakelijk aan elkaar zijn verbonden.22 In de juridische pro­
cedure tegen de bouw, exploitatie en het onderhoud van een RWE-kolencen- 
trale op het terrein van de Eemshaven speelde een vergelijkbare vraag.23 
Greenpeace en Stichting Natuur en Milieu stelden in deze procedure dat de 
uitbreiding/verdieping van de Eemshaven en de verdieping van de vaargeul 
naar de Noordzee ten onrechte aan de vergunningprocedure voor de kolen­
centrale waren onttrokken. De Afdeling was op dat punt een andere mening 
toegedaan. De bouw en de exploitatie van de centrale en de verdieping en 
uitbreiding van de Eemshaven waren 'niet zodanig met elkaar verbonden [. . . ]  dat 
deze als één project dienen te worden aangemerkt'. De verdieping van de vaargeul 
tussen de Eemshaven en de Noordzee maakt daar geen onderdeel van uit. 
Het is namelijk ook mogelijk om in de toekomst kolen aan te voeren met 
schepen die gebruik kunnen maken van de bestaande vaargeul.24
De afbakening van het begrip project is afhankelijk van de vraag of verschillende 
werkzaamheden op een bepaalde locatie al dan niet onlosmakelijk met elkaar 
verbonden zijn. De vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 is ook van toe­
passing op 'andere handelingen'. In de parlementaire geschiedenis wordt niet 
uitgelegd wat hieronder moet worden verstaan. Afgaande op de inhoud en de 
strekking van de parlementaire stukken lijkt het erop dat de wetgever een restca­
tegorie voor ogen heeft gehad. Andere handelingen zijn alle handelingen niet 
zijnde een plan of project.25 In de praktijk is de betekenis van het begrip 'andere 
handelingen' beperkt. Dit is vooral het gevolg van de ruime uitleg van het pro­
ject-begrip. Illustratief is het oordeel van de Afdeling betreffende de verlening
21 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, M&R 2005, 40, AB 2004, 365 (Kokkelvisserij- 
arrest).
22 Vz. ABRvS 28 februari 2008, MertR 2008,63 en 64 (E.ON Kolencentrale Maasvlakte) en 
Vz. ABRvS 8 april 2008, No. 200801895/1 (E.ON Kolencentrale Maasvlakte).
23 ABRvS 24 augustus 2011, TBR 2011/169 (Kolencentrale Eemshaven).
24 ABRvS 24 augustus 2011, TBR 2011/169 (Kolencentrale Eemshaven), r.o. 2.2.3.
25 Kamerstukken U 2001-2002,28171, nr. 3, p. 16-19 en 35-37.
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van een Nbw 1998-vergunning voor een veehouderij in de nabijheid van het 
Natura 2000-gebied Leenderbos, Groote Heide & De Plateaux:
Mede op basis van het Kokkelvisserij-arrest en het arrest Stadt Papenburg26 
concludeert de Afdeling dat de oprichting, de wijziging of de uitbreiding van 
een intensieve veehouderij zich kwalificeert als een project. De ongewijzigde 
voortzetting van de exploitatie van de veehouderij werd aangemerkt als een 
'andere handeling'.27 Een ander voorbeeld is te vinden in een uitspraak inza­
ke een (deels) verleende en geweigerde Nbw 1998-vergunning voor gemoto­
riseerde strandexcursies op het Noordzeestrand van Terschelling. In deze 
uitspraak wordt het rijden met een strandbus in het Natura 2000-gebied 
Noordzeekustzone aangemerkt als 'andere handeling'.28 Recentelijk is de tij­
delijk hernieuwde openstelling van een weg voor het gemotoriseerde verkeer 
langs het Natura 2000-gebied Meijendel en Berkheide eveneens als een ande­
re handeling aangemerkt. Voor de openstelling van de weg waren zijn wel 
mitigerende maatregelen nodig. Om die reden is de literatuur de vraag op­
geworpen of in casu niet sprake was van een project in plaats van een andere 
handeling.29
Het onderscheid tussen een 'project' of een 'andere handeling7 is voor de praktijk 
van groot belang. De verplichting om bij mogelijke significante effecten een pas­
sende beoordeling op te stellen is op basis van artikel 6, derde en vierde lid Hrl 
namelijk beperkt tot projecten en plannen.30
4.3.2 De habitattoets
Een Nbw 1998-vergunning is verplicht voor 'projecten of andere handelingen' 
met mogelijke verslechterende of verstorende effecten op de kwalificerende na­
tuurwaarden van een Natura 2000-gebied. Per geval moet worden vastgesteld of 
een project of andere handeling (significante) effecten heeft voor een Natura 2000- 
gebied en waar deze effecten uit bestaan. Het is niet mogelijk om bepaalde activi­
teiten generiek uit te sluiten van de habitattoets.31 Om te beoordelen of het moge­
26 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, M e n R  2005,40, AB 2004,365 (Kokkelvisserij- 
arrest) en HvJ EU 14 januari 2010, zaak C-226/08, M&R 2010, 40 (Stadt Papenburg/ 
Duitsland).
27 ABRvS 31 maart 2010, TBR 2010,132 en M&R 2010,41 (Geen habitattoets veehouderij).
28 ABRvS 27 december 2012, TBR 2013/57 (Gemotoriseerde strandexcursies Terschelling).
29 ABRvS 6 maart 2013, TBR 2013/86 en BR 2013/82 (Nbw 1998-vergunning Cantineweg 
Katwijk).
30 Art. 19f, lid 1 jo. art. 19j, lid 2 jo. Art. 19g en 19h Nbw 1998. Zie in dat verband ABRvS
27 december 2012, TBR 2013/57 (Gemotoriseerde strandexcursies Terschelling), r.o. 5.
31 HvJ EU 4 maart 2010, zaak C-241/08, M&R 2010, 51 (Commissie/Frankrijk) en HvJ EU
10 januari 2006, zaak C-98/03, Jur. 1-53 (Commissie/Duitsland).
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lijk is een vergunning te verlenen, is het noodzakelijk om een aantal procedurele 
stappen te doorlopen. Om de belangenafweging voor bestuursorganen te verge­
makkelijken heeft het Ministerie van LNV de Algemene Handreiking Natuurbe­
schermingswet 1998 (hierna: de Handreiking) vastgesteld.32 De Handreiking is 
niet in rechte afdwingbaar maar vormt 'een toelichting op en een praktisch advies 
bij de uitvoering van de Nbw 1998'.33 In voorkomende gevallen zijn de wettekst 
en de Habitatrichtlijn steeds doorslaggevend.
Of een project (mogelijke) significante effecten heeft op een Natura 2000-ge- 
bied moet worden vastgesteld met behulp van de habitattoets.34 De habitattoets 
valt uiteen in twee delen: een voortoets en de eigenlijke toetsing (passende beoor­
deling) van het project of de andere handeling aan de instandhoudingsdoelstel­
lingen van kwalificerende habitats of soorten in een Natura 2000-gebied.35 Het 
vaststellen van een passende beoordeling is alleen verplicht wanneer er sprake is 
van mogelijke significante effecten.36 Op basis van de Handreiking kan ten on­
rechte de indruk ontstaan dat de habitattoets uiteenvalt in drie afzonderlijke 
toetsen: voortoets, verstorings- of verslechteringstoets en de passende beoordeling.37 Dit 
onderscheid volgt echter niet uit de Hrl en/of de richtsnoeren van de EC. Naar de 
mening van de EC bestaat de voortoets of 'screening' uit een aantal elementen. Er 
moet worden bekeken of het plan of de andere handeling noodzakelijk is voor het 
beheer van het Natura 2000-gebied. Dit gebeurt door middel van een beschrijving 
van het plan of andere handeling. Indien in hetzelfde gebied nog andere plannen 
of handelingen worden uitgevoerd is het verplicht om (eventuele) cumulatieve 
effecten te onderzoeken. De beschrijving van plan of handeling dient om vast te 
stellen of er sprake is van mogelijke significant (negatieve) effecten op het Natura 
2000-gebied.38 In de praktijk lopen de voortoets en de passende beoordeling in 
elkaar over. Dit blijkt onder meer uit een onderzoek naar de wijze van uitvoering 
van de habitattoets in Nederland.39 De voortoets is niet verankerd in de Nbw 
1998.40 Desondanks speelt dit instrument een voorname rol bij de uitvoering van 
een habitattoets.41 In de regel wordt de voortoets ingevuld door middel van een
32 Ministerie van LNV 2005c.
33 Ministerie van LNV 2005c, p. 7.
34 Artt. 19e en 19f Nbw 1998.
35 European Commission 2001, p. 17-25 en 25-32.
36 Europese Commissie 2000b, p. 36.
37 Een schematisch overzicht van de habitattoets is te vinden in Ministerie van LNV 
2005c, p. 16.
38 European Commission 2001, p. 17.
39 Backes e.a. 2007, p. 35-36.
40 In vergelijkbare zin: Backes e.a. 2006b, p. 48-49.
41 Zie bijvoorbeeld ABRvS 21 januari 2008, nrs. 200707593/2 en 200707593/6 (Bestem­
mingsplan De Hoven-Bennekom), ABRvS 20 februari 2008, nr. 200608665/1 (Bestem­
mingsplan Ooststellingwerf), ABRvS 28 mei 2008, nr. 200701617/1 (Revisievergunning 
Corus), ABRvS 23 juli 2008, nr. 200701617/1 (Bestemmingsplan Den Oever), ABRvS
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globale berekening, schatting of overweging.42 Het uitvoeren van een voortoets is 
geen Europeesrechtelijke verplichting. Ingevolge artikel 6, derde lid en vierde lid 
Hrl is het alleen verplicht om vast te stellen of een plan of project mogelijke signi­
ficante effecten heeft.
Volgens de Handreiking wordt met behulp van de voortoets 'globaal' beke­
ken of het project of de andere handeling mogelijke significante effecten heeft op 
de kwalificerende natuurwaarden in een Natura 2000-gebied. Het is niet de be­
doeling dat in het kader van de voortoets uitgebreid kwantitatief onderzoek 
wordt verricht. Een meer kwalitatief onderzoek volstaat. In dit verband worden 
genoemd: literatuuronderzoek, expert judgement, veldgegevens en dergelijke. De 
uitkomst van de voortoets is bepalend voor het verdere verloop van de procedu­
re. Indien uit de voortoets blijkt dat er zeker geen negatieve effecten optreden, is 
immers geen Nbw 1998-vergunning benodigd.43 In veel gevallen zal dit alleen 
mogelijk zijn door het opstellen van een passende beoordeling.
Indien mogelijkerwijs wel sprake is van significante effecten moet een volle­
dige habitattoets worden uitgevoerd. Dat betekent dat de initiatiefnemer van het 
betreffende project een passende beoordeling moet (laten) opstellen.44 Deze ver­
plichting is op basis van artikel 19f, eerste lid Nbw 1998 beperkt tot projecten. In 
de praktijk heeft deze beperking weinig betekenis vanwege de (zeer) ruime uitleg 
van het project-begrip. Bij het opstellen van een passende beoordeling kan in 
tegenstelling tot bij de voortoets niet worden volstaan met een globaal onderzoek. 
Alle relevante aspecten van het project moeten nauwkeurig in kaart worden 
gebracht.45 In principe is het verlenen van een Nbw 1998-vergunning alleen mo­
gelijk voor zover vaststaat dat er geen sprake is van significante effecten op de in­
standhoudingsdoelstellingen van habitats en soorten.46
De verplichting tot het opstellen van een passende beoordeling 'geldt niet in 
de gevallen waarin degene die een project waarop een besluit betrekking heeft, onder­
neemt, daarmee een project waarvan reeds eerder een passende beoordeling is gemaakt, 
herhaalt of voortzet, voor zover de passende beoordeling redelijkerwijs geen nieuwe gege­
vens en inzichten kan opleveren'.47 De vraag of, en onder welke voorwaarden, een 
Nbw 1998-vergunning wordt verleend is afhankelijk van de resultaten van de 
passende beoordeling. Zo is het denkbaar dat er wel sprake is van negatieve maar 
geen significante effecten. In dat geval kan het bevoegde gezag een Nbw 1998-
3 september 2008, nr. 200707530/1, (Milieuvergunning Ede), ABRvS 15 oktober 2008, 
nr. 200707593/1 (Bestemmingsplan Ede) en ABRvS 5 november 2008, Gst. 2009, 20 
(Zeppelinvluchten Waddenzee).
42 In vergelijkbare zin Backes e.a. 2007a, p. 33.
43 Ministerie van LNV 2005c, p. 16,21-22.
44 Art. 19f, lid 1 Nbw 1998.
45 Ministerie van LNV 2005c, p. 27.
46 Art. 19, lid 1 jo. art. 19g, lid 1 Nbw 1998.
47 Art. 19f, lid 3 Nbw 1998.
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vergunning onder beperkende voorwaarden verlenen.48 Dit ligt anders wanneer 
er mogelijkerwijs sprake is van significante effecten. In een dergelijk geval is het 
verlenen van een Nbw 1998-vergunning alleen toegestaan bij ontstentenis van 
alternatieve oplossingen om 'dwingende redenen van groot openbaar belang, met 
inbegrip van redenen van sociale of economische aard'.49 De Nbw 1998-vergun- 
ning moet in dat geval 'een voorschrift inhoudende de verplichting compense­
rende maatregelen te treffen' bevatten.50 Deze zogenoemde ADC-criteria vormen 
de codificatie van artikel 6, vierde lid Hrl en zijn terug te vinden in de artikelen 
19g en 19h Nbw 1998.
In de Nbw 1998 zijn geen definities en/of omschrijvingen van de ADC- 
criteria te vinden. Dit is evenmin het geval in andere bronnen zoals de Handrei­
king of de richtsnoeren van de EC.51 Volgens de Handreiking is het niet mogelijk 
om in algemene zin te zeggen waar een altematievenonderzoek uit moet bestaan. 
In algemene zin worden genoemd: het onderzoeken van een andere locatie van 
het project, het aanpassen van de doelstelling of het beschrijven van de zoge­
noemde nuloptie. Met deze optie wordt bedoeld de situatie die ontstaat indien 
van de uitvoering van het project wordt afgezien. Om begrijpelijke redenen 
wordt geadviseerd om een dergelijk onderzoek schriftelijk vast te leggen en on­
derdeel uit te laten maken van de passende beoordeling. Bij het beoordelen van 
de alternatieven dient de bescherming van de kwalificerende habitattypen en 
soorten in Natura 2000-gebieden voorop te staan. Ecologische criteria vormen het 
uitgangspunt.52 De Handreiking laat in het midden in welke gevallen sprake is 
van alternatieve oplossingen. Dit moet per geval worden bekeken. In de juris­
prudentie van de Afdeling is uitgemaakt dat een altematievenonderzoek moet 
bestaan uit een vergelijking van alternatieve oplossingen voor de realisatie van 
een project die geen of een geringere aantasting van de instandhoudingsdoelstel- 
lingen van het Natura 2000-gebied betekenen. Hierbij kan worden gedacht aan 
alternatieve locaties voor het project of aan alternatieve manieren waarop een­
zelfde resultaat kan worden bereikt. Indien het onderzoek op een andere wijze 
wordt uitgevoerd, is er sprake van strijd met artikel 19g, tweede lid Nbw 1998 en 
artikel 6, vierde lid Hrl.53
De Nbw 1998 bevat evenmin een omschrijving van het begrip 'dwingende 
redenen van groot openbaar belang'. De Handreiking bepaalt dat alleen op lange 
termijn 'persistente openbare belangen' dwingend kunnen zijn. Economische en 
korte termijnbelangen wegen niet op tegen belangen van het behoud van de na­
tuurwaarden op de lange termijn. Uiteraard moeten dwingende redenen van
48 Art. 42, lid 1 Nbw 1998.
49 Art. 19g Nbw Nbw 1998.
50 Art. 19h Nbw Nbw 1998. Zie ook Kramer 2009, p. 59-85.
51 European Commission 2001 en European Commission 2007.
52 Ministerie van LNV 2005c, p. 32-33.
53 ABRvS 16 juli 2003, AB 2003, 336 (Westerschelde Container Terminal) en ABRvS 26 ja­
nuari 2005, M&R 2005,60 (Aanleg Tweede Maasvlakte).
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groot openbaar belang goed worden gemotiveerd.54 In het richtsnoer van de EC is 
geen uitwerking van dit begrip te vinden. Redelijkerwijs mag worden aangeno­
men dat de dwingende redenen van groot openbaar belang, met inbegrip van 
redenen van sociale of economische aard', betrekking hebben op situaties waarin 
de voorgenomen plannen of projecten aantoonbaar noodzakelijk zijn. Hierbij gaat 
het om maatregelen of beleidsopties die gericht zijn op de bescherming van voor 
het leven van de burger fundamentele waarden (gezondheid, veiligheid, milieu); 
fundamentele beleidsmaatregelen voor de staat of de samenleving, en specifieke 
openbare dienstverplichtingen in het kader van de uitvoering van economische of 
maatschappelijke activiteiten.55 Indien er sprake is van dwingende redenen van 
groot openbaar belang die geen verband houden met de menselijke gezondheid, 
de openbare veiligheid of wezenlijke milieueffecten, is een voorafgaand advies 
van de EC verplicht.56 In de jurisprudentie van de Afdeling worden strenge eisen 
gesteld aan de motivering van 'een dwingende reden van openbaar belang'.57 Het 
enkel noemen van belangen is daarbij niet voldoende. Indien een deugdelijke on­
derbouwing van de gestelde belangen ontbreekt, acht de Afdeling in voorkomen­
de gevallen niet overtuigend aangetoond dat er sprake is van 'een dwingende 
reden van groot openbaar belang'.58 Deze strikte uitleg van artikel 19h, eerste lid 
Nbw 1998 is in lijn met artikel 6, vierde lid Hrl en de richtsnoeren van de Com­
missie.55
Het begrip compenserende maatregelen wordt ook niet omschreven in de 
Nbw 1998 en de Hrl. Compenserende maatregelen dienen te worden onderschei­
den van mitigerende maatregelen. Onder mitigerende maatregelen worden door­
gaans 'verzachtende maatregelen' verstaan. Dit zijn maatregelen die, in de ruim­
ste zin van het woord, er op gericht zijn om de negatieve gevolgen van een plan 
of project voor een Natura 2000-gebied zo veel mogelijk te beperken of in het ge­
heel te neutraliseren.
Een goed voorbeeld vormt het geval waarin als gevolg van de voorgenomen 
aanleg van een weg het foerageergebied van de kwalificeerde vogelsoort 
purperreiger wordt aangetast. Om negatieve gevolgen op de instandhou­
dingsdoelstellingen van het Natura 2000-gebied te beperken of te neutralise­
ren kan worden gekozen voor een ander tracé.
Verzachtende maatregelen vormen een onderdeel van een plan of project en 
hebben tot gevolg dat het plan of project in aangepaste vorm wordt uitgevoerd.
54 Ministerie van LNV 2005c, p. 33-34.
55 Europese Commissie 2000b, p. 44.
56 Europese Commissie 2000b, p. 49.
57 ABRvS 26 januari 2005, M&R 2005, 60 (Aanleg Tweede Maasvlakte).
58 ABRvS 16 juli 2003, AB 2003, 336 (Westerschelde Container Terminal).
59 Europese Commissie 2000b, p. 43 en European Commission 2001, p. 14.
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Compenserende maatregelen staan los van een plan of project en zijn bedoeld om 
de gevolgen van een plan of project voor een Natura 2000-gebied dat daarvan 
schade ondervindt, te compenseren. Een voorbeeld hiervan vormt de aanleg van 
het compensatiegebied Spanjaards Duin:
Het gebied Spanjaards Duin is aangelegd als duincompensatiegebied in ver­
band met mogelijke significante gevolgen op de Natura 2000-gebieden Voor- 
nes Duin en Solleveld & Kapittelduinen als gevolg van het toekomstige ge­
bruik van de Tweede Maasvlakte. Het gebied is van belang voor de ontwik­
keling van de prioritaire habitats en soorten Grijze duinen (H2130), Vochtige 
duinvalleien (H2190) en de Groenknolorchis (H1903). Op 25 mei 2011 is 
Spanjaards Duin voorlopig aangewezen als Natura 2000-gebied.60
Een mitigerende maatregel kan niet tegelijkertijd een compenserende maatregel 
zijn. Vanzelfsprekend beperken correct uitgevoerde verzachtende maatregelen in 
de regel wel de omvang van de (eventueel) benodigde compenserende maatrege­
len, omdat er minder schade te compenseren valt. Mitigerende maatregelen voor 
een plan of project mogen in tegenstelling tot compenserende maatregelen wel 
worden meegewogen in het kader van de passende beoordeling.61 In de praktijk 
en in de jurisprudentie is het onderscheid tussen mitigerende en compenserende 
maatregelen niet altijd even duidelijk, en kan tot discussie leiden. Dit was bij­
voorbeeld het geval bij de aanleg van enkele eilanden ten behoeve van de bouw 
van de woonwijk IJburg II bij Amsterdam:
Bij de aanleg van enkele eilanden ten behoeve van de woonwijk IJburg II bij 
Amsterdam ging een aantal mosselbanken verloren. Deze mosselbanken wa­
ren van groot belang als voedselbron voor kwalificerende vogelsoorten waar 
onder de kuifeend. Om mogelijke significante effecten op de kwalificerende 
natuurwaarden te voorkomen werd besloten om 132 hectare nieuwe mossel­
banken aan te leggen. De uitvoering van deze maatregel werd meegewogen 
in de passende beoordeling voor de aanleg van de woonwijk. Hierin werd 
gesteld dat als gevolg van de aanleg van de mosselbanken geen significante 
effecten zouden optreden. In de daaropvolgende juridische procedure ont­
stond een meningsverschil over de vraag of de aanleg van mosselbanken als 
een mitigerende of als een als compenserende maatregel moest worden aan­
gemerkt. Dit is van belang omdat het alleen in het eerste geval mogelijk is om 
een dergelijk maatregel mee te wegen in het kader van een passende beoor­
60 Zie www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/gebiedendatabase onder het kopje 'Solleveld
& Kapittelduinen' en Stcrt. 2011,9222.
61 Europese Commissie 2000b, p. 37-38, 44 en Kamerstukken II 2001-2002, 28171, nr. 3, 
p. 20. In overeenstemming hiermee: ABRvS 24 augustus 2011, TBR 2011/169 (Kolencen­
trale Eemshaven) en ABRvS 7 mei 2008, Gsf. 2008, 97 (Zuiderklip).
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deling. Naar de mening van de Afdeling bestuursrechtspraak was sprake van 
een mitigerende maatregel. Dit omdat vanwege de aanleg van mosselbanken 
geen sprake was van enig nadelig effect op de (SK: bestaande) natuurwaar­
den en deze maatregel onderdeel uitmaakt van het bouwproject. In de litera­
tuur is deze uitspraak wisselend ontvangen. Verschuuren deelt de conclusie 
van de Afdeling dat de aanleg van de mosselbanken onderdeel uitmaakt van 
de aanleg van de woonwijk. Frins stelt dat het gaat om de vraag of de aanleg 
van de mosselbanken naar hun aard onlosmakelijk samenhangen met de rea­
lisatie van de woonwijk. Anders gezegd: is sprake van een functionele verbon­
denheid tussen de aanleg van de mosselbanken en de aanleg van de woon­
wijk? De auteur beantwoordt deze vraag ontkennend. De aanleg van mossel­
banken is geen mitigerende maatregelen maar een compenserende maatre­
gel.62
Het is niet toegestaan om (mogelijke) significante effecten op de instandhou­
dingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied financieel te compenseren. In het 
EC-richtsnoer betreffende het 'Beheer van Natura 2000-gebieden' worden de toe- 
gestane modaliteiten opgesomd:
Het creëren van nieuwe leefgebieden voor gekwalificeerde habitattypen en 
soorten grenzend aan het bestaande Hrl-SBZ en/of Vrl-SBZ. Deze gebieden 
kunnen vervolgens (later) in het Natura 2000-gebied worden opgenomen;63 
Het verbeteren van habitats in een deel van het gebied of in een ander Natura 
2000-gebied. Een en ander in evenredigheid met de door het project of ande­
re handeling veroorzaakte verliezen;
De aanwijzing van een nieuw gebied als Hrl-SBZ (en Vrl-SBZ). Dit is alleen 
mogelijk in uitzonderlijke gevallen. Het richtsnoer van de Commissie werkt 
niet uit wat onder deze 'uitzonderlijke gevallen' moet worden verstaan.
Gezien de doelstelling van artikel 6 Hrl, het beschermen van de aangewezen 
SBZ's, ligt het voor de hand dat terughoudend met de laatste mogelijkheid wordt 
omgesprongen. In principe moeten compenserende maatregelen worden uitge­
voerd voordat de schade van het project of de andere handeling in het betrokken 
gebied optreedt. Van deze regel kan alleen worden af geweken indien dit voor het 
behoud van het Natura 2000-gebied niet strikt noodzakelijk is.64 De uitvoering 
van compenserende maatregelen is alleen mogelijk na tussenkomst van de EC.
62 Vz. ABRvS 31 augustus 2009, TBR 2009, 201 (IJburg II, tweede fase) en de uitspraak in 
de bodemzaak: ABRvS 21 juli 2010, M&R 2010/2, 19 en TBR 2010, 201 (IJburg, tweede 
fase).
63 Een goed voorbeeld hiervan vormt het duincompensatiegebied Spanjaards duin. Dit 
gebied is voorlopig aangewezen als Natura 2000-gebied en gaat in de toekomst onder­
deel uitmaken van het bestaande Natura 2000-gebied Solleveld & Kapittelduinen.
64 Art. 19h, lid 4 Nbw 1998 en Europese Commissie 2000b, p. 45.
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De bevoegde nationale instanties moeten de EC in kennis stellen van de voorge­
nomen compenserende maatregelen. Volgens het richtsnoer moet deze kennisge­
ving 'de Commissie in staat stellen, de wijze te evalueren waarop de instandhoudings­
maatregelen met betrekking tot een bepaald gebied worden nagestreefd'.65 Dit komt neer 
op een indirecte goedkeuring van de compensatiemaatregelen door de EC. De 
initiatiefnemer van het project of de andere handeling draagt in beginsel de kos­
ten voor de compenserende maatregelen.66 In het geval van deelname van de 
overheid aan het project en/of andere handeling is medefinanciering mogelijk.
Het kunnen verlenen van een Nbw 1998-vergunning is afhankelijk van de 
vraag of sprake is van (mogelijke) significante effecten op de instandhoudings- 
doelstellingen van een Natura 2000-gebied. In de Nbw 1998 ontbreekt een defini­
tie van het essentiële begrip 'significant'. Het vaststellen van significante effecten 
is volgens het Ministerie van LNV 'maatwerk'. Of een project significante effecten 
heeft is afhankelijk van de kwetsbaarheid van de kwalificerende natuurwaarden 
en de aard van de activiteit. Naar de mening van het HvJ EU is sprake van signi­
ficante effecten indien een plan of project de instandhoudingsdoelstellingen van 
habitats of soorten van het Natura 2000-gebied in gevaar brengt.67 Dat betekent 
dat per geval moet worden bekeken of mogelijkerwijs sprake is van significante 
effecten. Dit mag niet gebeuren met behulp van een vaste getalsmatige grens.68 
Wanneer in een Natura 2000-gebied (mede) prioritaire habitattypen en/of soorten 
voorkomen, gelden aanvullende eisen. De verlening van een Nbw 1998-vergun­
ning is dan alleen mogelijk 'op basis van argumenten die verband houden met de men­
selijke gezondheid, de openbare veiligheid of voor het milieu wezenlijke gunstige effecten 
o f op basis van een advies van de Commissie van de Europese Gemeenschappen'.69
De uitkomst van de passende beoordeling is bepalend voor de vraag of een 
Nbw 1998-vergunning wordt verleend of niet. Zo beschouwd is het opvallend dat 
de Nbw 1998 geen voorschriften met betrekking tot de vorm en inhoud van een 
passende beoordeling bevat. In de memorie van toelichting wordt opgemerkt dat 
een passende beoordeling in ieder geval voldoende objectief en toetsbaar moet 
zijn.70 In dat kader is een schriftelijke verslaglegging en een uitvoerige motivering 
van groot belang.71 In het EC-richtsnoer betreffende het 'Beheer van Natura 2000- 
gebieden' is een duidelijke vingerwijzing met betrekking tot de gewenste vorm 
en inhoud van de passende beoordeling te vinden. Volgens de EC kan bij het
65 Europese Commissie 2000b, p. 47.
66 Europese Commissie 2000b, p. 47.
67 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, M&R 2005,40 (Kokkelvisserij-arrest).
68 Europese Commissie 2000b, p. 33 en ABRvS 4 mei 2011, Gst. 2011, 76 (Kolencentrale 
Maasvlakte) en ABRvS 14 september 2011, TBR 2011, 170 (Waterkrachtcentrale Grens­
maas).
69 Art. 19g, lid 3 Nbw 1998.
70 Kamerstukken H 2001-2002,28171, nr. 3, p. 20.
71 Europese Commissie 2000b, p. 35-36 en in vergelijkbare zin Ministerie van LNV 2005c, 
p. 30.
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opstellen van een passende beoordeling 'met vrucht' de methodiek van de M.e.r- 
richtlijn worden toegepast.72 Dat zijn de (strenge) procedurele en inhoudelijke 
vereisten die zijn verbonden aan het opstellen van een milieueffectrapportage. 
Deze (wettelijke) vereisten zijn te vinden in de artikelen 7.7-7.10 van de Wet mi­
lieubeheer. In de Nbw 1998 ontbreekt een directe koppeling tussen de passende 
beoordeling en voorschriften met betrekking tot de milieueffectrapportage. Wel is 
het mogelijk dat een passende beoordeling, die ten behoeve van een vergunning­
aanvraag wordt opgesteld, onderdeel uitmaakt van een voor dat project of die 
handeling voorgeschreven milieueffectrapportage.73
De uitvoering van een passende beoordeling is als uitvloeisel van de juris­
prudentie van het HvJ EU en de ABRvS gebonden aan strikte voorwaarden. De 
belangrijkste vereisten waaraan een passende beoordeling moet voldoen zijn te 
vinden in het zogenaamde Kokkelvisserij-arrest.74 De verplichting tot het opstel­
len van een passende beoordeling vormt een uitwerking van het voorzorgsbegin- 
sel.75 De basis van dit beginsel is te vinden in artikel 6, derde lid Hrl. Indien op 
basis van objectieve gegevens niet kan worden uitgesloten dat een plan of een pro­
ject significante gevolgen heeft op de instandhoudingsdoelstellingen van een 
gebied is het verplicht om een passende beoordeling op te stellen. Onder objec­
tieve gegevens wordt verstaan de 'beste wetenschappelijke kennis ter zake'. In 
beginsel mogen de lidstaten slechts toestemming geven voor een plan of een 
project indien op basis van de passende beoordeling de zekerheid is verkregen 
dat geen sprake is van significante effecten op de instandhoudingsdoelstellingen 
van het gebied. Van een dergelijke situatie is volgens het HvJ EU alleen sprake 
'wanneer er wetenschappelijk gezien redelijkerwijs geen twijfel bestaat dat er 
geen schadelijke gevolgen zijn'.76 Hierdoor kan de indruk ontstaan dat het verle­
nen van een Nbw 1998-vergunning alleen is toegestaan wanneer vaststaat dat de 
realisatie van de instandhoudingsdoelstellingen van habitats en soorten niet in 
gevaar komt.
Desondanks komt het in de praktijk voor dat ten behoeve van een project een 
Nbw 1998-vergunning wordt verleend zonder dat in absolute zin is uitgesloten 
dat significante effecten optreden. In de regel gebeurt dit door de vergunning 
onder beperkende voorwaarden te verlenen zodat het mogelijk is om het project 
bij dreigende significante effecten stil te leggen. Dit wordt het 'hand-aan-de-
72 Aldus Europese Commissie 2000b, p. 37. Dit betreft Richtlijn 85/337/EEG betreffende 
de milieubeoordelmg van bepaalde openbare en particuliere projecten, Pb 1985 L 
175/40 Gewijzigd in 1997 door Richtlijn 97/11/EG tot wijziging van de m.e.r.-richtlijn, 
Pb 1997 L 73/11.
73 Art. 19f, lid 2 Nbw 1998.
74 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, M&R 2005,40, AB 2004, 365 (Kokkelvisserij-
arrest).
75 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, r.o. 44.
76 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, r.o. 54 en 59.
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kraan-principe' genoemd. Dit principe is door de ABRvS voor het eerst aanvaard 
in de zaak Gasboringen Waddenzee (2007).
In deze zaak werd door de Minister van LNV aan de NAM een Nbw 1998- 
vergunning verleend voor het verrichten van gasboringen onder de Wad­
denzee. Dit ondanks het ontbreken van volledige zekerheid met betrekking 
tot gevolgen van gasboringen op de instandhoudingsdoelstellingen van het 
Natura 2000-gebied de Waddenzee. Toch oordeelde de Afdeling dat de ver­
lening van de vergunning niet in strijd was met de Nbw 1998. De onzeker­
heidsmarge in de opgestelde passende beoordeling lag boven de schadelijk- 
heidsgrens. Eventuele schade aan de gekwalificeerde habitattypen en soorten 
kan worden opgevangen door het 'hand aan de kraan principe'. Daarmee 
wordt bedoeld dat in de Nbw 1998-vergunning voorwaarden zijn opgeno­
men die het mogelijk maken om de gaswinning bij (dreigende) schade direct 
stop te zetten.77
Nadien is bovenstaande aanpak ook in andere zaken met succes toegepast.78 Uit 
de beschikbare jurisprudentie blijkt echter dat het gebruik van het 'hand-aan-de- 
kraan-prindpe' niet altijd is toegestaan. Het inzetten van een monitoringsplan of 
een vergelijkbaar instrument is alleen toegestaan voor zover er na het opstellen 
van een passende beoordeling 'enige marge bestaat' met betrekking tot de moge­
lijke effecten van een project op de instandhoudingsdoelstellingen van de habi­
tats en soorten. In de uitspraak met betrekking tot de RWE-kolencentrale op het 
terrein van de Eemshaven werd dat als volgt geformuleerd:
'Een dergelijk systeem (SK: een monitoringsplan) kan, gelet op de voormelde recht­
spraak, enkel aanvaardbaar worden geacht indien deze marge een - na de beoordeling 
van de significantie van de te verwachten gevolgen - overblijvend en overzienbaar re­
strisico betreft, de voorgeschreven monitoring ziet op dat risico en geen andere moge­
lijkheid bestaat om dat risico uit te sluiten'.79
Naar de mening van de Afdeling bestuursrechtspraak is het toepassen van het 
'hand-aan-de-kraan-principe' alleen mogelijk voor zover er sprake is van een 
overblijvend en overzienbaar restrisico. In andere gevallen is het verlenen van een 
Nbw 1998-vergunning zonder toepassing van de ADC-criteria niet toegestaan.80
77 ABRvS 29 augustus 2007, M&R 2007,116 (Gasboringen Waddenzee).
78 ABRvS 9 september 2009, Gsf. 2009, 121 (Mosselvisserij Oosterschelde); ABRvS 21 juli 
2010, no. 200807503/1/T1/R2 (Windturbines Sabina-Henrica polder).
79 ABRvS 24 augustus 2011, TBR 2011/169 (Kolencentrale Eemshaven), r.o. 2.10.5.
80 Dat was bijvoorbeeld het geval in ABRvS 24 augustus 2011, TBR 2011/169 (Kolencen­
trale Eemshaven). In die zaak was er naar de mening van de Afdeling niet sprake van 
een 'overblijvend overzienbaar restrisico'.
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Een opvallende uitzondering op deze regel is te vinden in de zogenaamde Zeppe- 
Zz'n-uitspraak:
In deze zaak werd een Nbw 1998-vergunning voor proefvluchten met Zep­
pelins boven het Natura 2000-gebied de Waddenzee verleend, hoewel geen 
zekerheid bestond over de mogelijke effecten op de kwalificerende habitats 
en soorten. Er was ten behoeve van deze vergunningverlening geen passende 
beoordeling opgesteld. Desondanks kon deze aanpak rekenen op de goed­
keuring van de Afdeling. De reden hiervoor was dat er (nog) geen weten­
schappelijk onderzoek naar de effecten van zeppelinvluchten boven natuur­
gebieden beschikbaar was. Indirect laat de Afdeling in de motivering van de 
uitspraak doorschemeren dat het ook niet mogelijk was om deze kennis van 
te voren te verzamelen. De Nbw 1998-vergunning werd verleend onder strik­
te voorwaarden. In de vergunningvoorschriften was, om significante effecten 
te voorkomen, onder meer een monitoringsplan opgenomen.81
In de praktijk kunnen problemen optreden over het opstellen van een passende 
beoordeling. Het komt met enig regelmaat voor dat bestuursorganen ten onrechte 
nalaten om een passende beoordeling op te stellen. In andere gevallen is de pas­
sende beoordeling op een onjuiste wijze opgesteld, of is op basis van onvolledige 
wetenschappelijke kennis geconcludeerd dat er geen sprake is van significante ef­
fecten. De Afdeling hanteert in dergelijke situaties een vaste gedragslijn. Indien 
de passende beoordeling ten onrechte niet,82 of ondeugdelijk is uitgevoerd,83 
wordt de verleende Nbw 1998-vergunning of het vaststellingsbesluit voor een 
bestemmingsplan vernietigd.84 In de literatuur is al vaker de vraag opgeworpen 
of de Afdeling de verplichtingen die voortvloeien uit de Vrl en Hrl niet te streng 
toepast.85 Afgaande op de inhoud van de richtlijnen, EC-richtsnoeren en de juris­
prudentie van het HvJ EU is dat niet het geval. De problemen die optreden in de 
praktijk hebben vooral te maken met een gebrekkige voorbereiding en motive­
81 ABRvS 5 november 2008, Gst. 2009, 20 (Zeppelinvluchten Waddenzee).
82 ABRvS 22 augustus 2012, no. 201100220/1/R4 (Bestemmingsplan Kust); ABRvS 29 sep­
tember 2011, no. 200907569/1/R2 (Bestemmingsplan Spelderhol-Riant); ABRvS 7 juli 
2010, nr. 200901747/1/R3 (Bestemmingsplan buitengebied Terschelling); Vz. ABRvS 17 
februari 2010, no. 200906747/2/R2 (Nbw 1998-vergunning) en ABRvS 28 maart 2007, JM
2007, 72: BR 2007, 499 (Bestemmingsplan Putten).
83 ABRvS 18 juli 2012, no. 201011214/1/R4 (Inrichtingsplan Dwingelderveld); ABRvS 24 
augustus 2011, TBR 2011/169 (Kolencentrale Eemshaven); ABRvS 27 februari 2008, BR
2008, 73 en Gst. 2008, 80 (Mosselvisserij Waddenzee) en ABRvS 7 mei 2008, Gst. 2008, 
97 (Zuiderklip).
84 Bij het vaststellen van een bestemmingsplan moet rekening worden gehouden met 
mogelijke significante effecten op de kwalificerende natuurwaarden in een Natura 
2000-gebied. Zie a rt 19j, lid 1 Nbw 1998.
85 Illustratief in dit opzicht: Woldendorp 2008.
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ring van de passende beoordeling. In het verleden is gebleken dat de kwaliteit 
van de op gemeentelijk niveau uitgevoerde habitattoetsen te wensen overlaat.86 
Met enige regelmaat wordt een Nbw 1998-vergunning aangevraagd voor een 
project met mogelijke significante effecten op een buitenlands Natura 2000-ge­
bied. In dat geval moet bij het opstellen van een passende beoordeling ook onder­
zoek worden verricht naar de mogelijke gevolgen van het project voor het buiten­
landse Natura 2000-gebied. Indien het bevoegde gezag dit nalaat, wordt de Nbw 
1998-vergunning vernietigd.87
Tot dusver is er voornamelijk jurisprudentie over de vraag of een passende 
beoordeling moet worden opgesteld en aan welke wetenschappelijke vereisten 
een dergelijke beoordeling moet voldoen. Het is onduidelijk aan welke inhoude­
lijke vereisten een passende beoordeling moet voldoen. De Nbw 1998 bevat hier­
over geen voorschriften en er is met betrekking tot dit onderwerp nog bijna geen 
jurisprudentie. De Afdelingsuitspraak bungalowpark Wapenveld verschaft enige 
duidelijkheid op dit punt:
In deze zaak werd door Gedeputeerde Staten van Gelderland de aanvraag 
voor een Nbw 1998-vergunning geweigerd wegens mogelijke significante ef­
fecten op de instandhoudingsdoelstellingen van kwalificerende vogelsoorten 
in het Natura 2000-gebied Veluwe. Bij het onderzoek naar mogelijke signifi­
cante effecten op de vogelsoorten wespendief en zwarte specht werd door 
Gedeputeerde Staten van Gelderland een onderscheid gemaakt tussen pri­
maire en secundaire leefgebieden. Een primair leefgebied is een gebied waar­
in een soort regelmatig voorkomt, een secundair leefgebied is een gebied 
waarin een soort lokaal of onregelmatig voorkomt. Om begrijpelijke redenen 
laat de Afdeling -  in navolging van het college -  vooral de vraag of het plan­
gebied is aan te merken als een primair leefgebied voor een van de vogel­
soorten zwaar wegen. Dat een gebied in theorie geschikt is als leefgebied is 
niet voldoende. De vogelsoort moet ook daadwerkelijk in dat gebied zijn 
waargenomen. Vanwege het ontbreken van waarnemingen wordt het plan­
gebied wel als primair leefgebied voor de wespendief maar niet als primair 
leefgebied voor de zwarte specht aangemerkt.88
86 Backes e.a. 2007, p. 9-11.
87 ABRvSlO oktober 2012, no. 201010326/1/T1/A4 (Nbw 1998-vergunning Nertsenfokkerij 
Ottersum) en ABRvS 24 augustus 2011, TBR 2011/169 (Kolencentrale Eemshaven). In 
ABRvS 1 mei 2013, nr. 201011080/1/A4 (Nbw 1998-vergunning agrarisch bedrijf Win­
terswijk) is op een goede manier rekening gehouden met de (mogelijke) effecten op 
Duitse Natura 2000-gebieden. In dat kader is onder meer overlegd met de bevoegde 
Duitse autoriteiten.
88 ABRvS 30 november 2011, AB 2012, 11 Weigering Nbw 1998 (vergunning bungalow­
park Wapenveld).
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4.3.3 Beleidsregel voor vergunningverlening
Bij de beoordeling van een vergunningaanvraag moet het bevoegde bestuursor­
gaan rekening houden met het beheerplan.89 Dat betekent dat een (voorgenomen) 
project of andere handeling wordt getoetst aan de instandhoudingsdoelstellingen 
uit het aanwijzingsbesluit en eventuele instandhoudingsmaatregelen in het be­
heerplan. In sommige gevallen bevat het beheerplan (aanvullende) voorwaarden 
voor het realiseren van projecten of het uitvoeren van andere handelingen.90 
Dergelijke voorwaarden kunnen naar aard en inhoud worden aangemerkt als 
beleidsregels. Een voorbeeld is te vinden in het beheerplan voor het Natura 2000- 
gebied de Voordelta:
In hoofdstuk 3 ('Maatregelen: lokale beperking van activiteiten') is onder paragraaf
3.1.2 Visserij een opsomming van de 'Hoofdpunten van de voorwaar den voor de vis­
serij in de Voordelta' te vinden. In deze opsomming worden ten behoeve van het be­
voegde gezag, voorwaarden opgesomd voor het verlenen van een Nbw 1998- 
vergunning voor bepaalde vormen van visserij in het Natura 2000-gebied de Voor­
delta.91
De Afdeling bestuursrechtspraak heeft in een uitspraak over de verlening van 
een Nbw 1998-vergunning voor kokkelvisserij in dit gebied (impliciet) erkend dat 
het om beleidsregels gaat.92 Het komt ook voor dat aanvragen voor een Nbw 
1998-vergunning worden getoetst aan een concept-beheerplan of een ontwerp-be- 
heerplan.93 Dat is gezien de status van het beheerplan niet logisch. Een definitieve 
versie van het beheerplan wordt voorafgegaan door een concept-, respectievelijk 
een ontwerpversie. De inhoud van dergelijke plannen staat nog niet vast en kan 
bijvoorbeeld onder invloed van ingediende zienswijzen worden aangepast. In een 
recente uitspraak lijkt de Afdeling van oordeel dat het alleen mogelijk is om een 
vergunningaanvraag te toetsen aan een vastgesteld beheerplan.94
89 Art. 19e, sub e Nbw 1998.
90 Kole 2012, p. 255.
91 Zie het Beheerplan Voordelta. Spelregels voor natuurbescherming, Rijswijk: Rijkswaterstaat
2008, p. 34-37. Dit plan is vinden op de website www.rijkswaterstaat.nl.
92 ABRS 21 april 2010, TBR 2010/133 en M&R 2011/3, 64 (Kokkelvisserij Natura 2000-ge- 
bied Voordelta).
93 ABRvS 26 september 2012, no. 201110142/1/A4 (Nbw 1998-vergunning duinfietspad) 
en ABRvS 18 januari 2012, nr. 201012793 (Nbw-vergunning injecteren drijfmest).
94 ABRvS 24 oktober 2012, TBR 2013/42 (Onttrekking grondwater Groote Peel en Deum- 
sche Peel & Mariapeel).
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4.4 H e t  u it z o n d e r e n  v a n  b e s t a a n d  g e b r u ik  v a n  d e  v e r g u n n in g p l ic h t  v a n  
a r t ik e l  19d N b w  1998
Voor het realiseren van een project of het uitvoeren van een andere handeling 
met (mogelijke) verslechterende of significante effecten op de instandhoudings­
doelstellingen van habitats en soorten in een Natura 2000-gebied is een Nbw 
1998-vergunning nodig. In paragraaf 3.3 is uiteengezet dat het oorspronkelijke 
beheerplan primair bedoeld was als instrument om de kwalificerende natuur­
waarden in een Natura 2000-gebied te beschermen. Gaandeweg is het accent 
verschoven naar het reguleren van het bestaand gebruik. Dit blijkt onder meer uit 
de redactie van het huidige artikel 19a, eerste lid Nbw 1998. Een beheerplan kan:
'beschrijven welke handelingen en ontwikkelingen in het gebied en daarbuiten, in 
voorkomend geval onder nader in het beheerplan aangegeven voorwaarden en beper­
kingen, het bereiken van de instandhoudingsdoelstelling niet in gevaar brengen, me­
de gelet op de instandhoudingsmaatregelen die worden getroffen'.95
De Nbw 1998 bevat geen uitwerking van en/of toelichting op de begrippen 'han­
delingen en ontwikkelingen'. Uit de parlementaire geschiedenis blijkt dat de be­
schrijving van handelingen en ontwikkelingen is bedoeld om bestaand gebruik 
onder voorwaarden en beperkingen in een beheerplan vast te leggen.96 Het juri­
dische belang van een beschrijving van bestaand gebruik in een beheerplan volgt 
uit artikel 19d, tweede lid Nbw 1998:
'Het verbod, bedoeld in het eerste lid (SK: artikel 19d, eerste lid Nbw 1998), is niet 
van toepassing op het realiseren van projecten o f het verrichten van andere handelin­
gen, waaronder bestaand gebruik, alsmede de wijzigingen daarvan, overeenkomstig 
een beheerplan als bedoeld in de artikelen 19a en 19b'.
Hieruit volgt dat het met behulp van het beheerplan mogelijk is om projecten en 
andere handelingen -  waaronder bestaand gebruik -  in en rond een Natura 2000- 
gebied aan de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 te onttrek­
ken.97
De Nbw 1998 die op 1 oktober 2005 in werking trad voorzag in de mogelijk­
heid om projecten en andere handelingen te onttrekken aan de vergunning­
plicht. Artikel 19d, tweede lid Nbw 1998 was als volgt geformuleerd: ‘Het
95 Art. 19a, lid 1 jo. art. 19b, lid 4 Nbw 1998.
96 De wetgever heeft voor deze termen en niet voor 'bestaand gebruik' gekozen om het 
mogelijk te maken ook toekomstige ontwikkelingen in een beheerplan op te nemen. 
Aldus Kamerstukken 112006-2007,31038, nr. 3, p. 4.
97 Art. 19d, lid 2 Nbw 1998.
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verbod in het eerste lid (SK: bedoeld is artikel 19d, eerste lid Nbw 1998), is niet 
van toepassing op het realiseren van projecten o f het verrichten van andere handelin­
gen overeenkomstig een beheersplan als bedoeld in de artikelen 19a en 19b'.9S De 
huidige tekst is in de Nbw 1998 opgenomen na de Wijziging van de Crisis- en 
herstelwet en enkele andere wetten (verbeteringen en aanvullingen) op 31 
december 2011." De toevoeging 'waaronder bestaand gebruik, alsmede wij­
zigingen daarvan' was niet in het oorspronkelijke wetsvoorstel opgenomen 
maar is naar aanleiding van een amendement aan toegevoegd. De doelstel­
ling van het amendement is het vrijstellen van bestaand gebruik van de ver­
gunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998.100 De wijziging van arti­
kel 19, tweede lid Nbw 1998 was strikt genomen niet noodzakelijk omdat het 
al mogelijk was om bestaand gebruik (projecten en andere handelingen) te 
onttrekken aan de vergunningplicht. Het enige verschil is dat in de Nbw 1998 
vóór 31 december 2011 niet de term bestaand gebruik werd gebezigd. De 
toevoeging van 'bestaand gebruik' aan artikel 19d, tweede lid Nbw 1998 
vormt wel een verduidelijking van het toepassingsmogelijkheden van deze 
bepaling.
Naar huidig recht wordt onder bestaand gebruik verstaan: 'gebruik dat op 31 maart 
2010 békend is, o f redelijkerwijs bekend had kunnen zijn bij het bevoegd gezag'.101 Deze 
datum in de Nbw 1998 sluit niet aan bij de referentiedata in de Europeesrechtelij- 
ke en nationale jurisprudentie.102 In het kort daarover het volgende:
Uit de HvJ EG/EU arresten Commissie/Oostenrijk en Stadt Papenburg volgt 
dat indien voor een project vóór 10 juni 1994, zijnde de implementatiedatum 
van de Habitatrichtlijn, toestemming is verleend, de habitattoets van artikel
6, leden 3 en 4, Habitatrichtlijn niet geldt. Volgens de Afdeling hoeft evenmin 
een habitattoets te worden uitgevoerd indien voor een project toestemming is 
verleend vóór 7 december 2004, zijnde de datum van vaststelling van de lijst 
van gebieden van communautair belang. Dit aangezien artikel 4, lid 5, Habi­
tatrichtlijn bepaalt dat de habitattoets eerst van toepassing is na vaststelling 
van die lijst. Hierop bestaat een uitzondering indien een gebied tevens als 
Vogelrichtlijngebied is aangewezen. Voor Vogelrichtlijngebieden die zijn 
aangewezen vóór 10 juni 1994 gelden de bepalingen van artikel 6, leden 2, 3
98 Art. 19d, lid 2 Nbw 1998 (tekst geldend op 1 oktober 2005). Bij de wetswijziging van
1 februari 2009 is 'beheersplan' vervangen door 'beheerplan'. Kamerstukken U 2006- 
2007,31038, nr. 2, p. 2.
99 Kamerstukken II 2010-2011, 32588, nrs. 1-3 (Wijziging van de Crisis- en herstelwet en 
enkele andere wetten (verbeteringen en aanvullingen).
100 Kamerstukken II 2010-2011, 32588, nr. 16 Herdruk (Amendement van de leden Koop- 
mans en Aptroot).
101 Art. 1 sub m Nbw 1998.
102 Backes e.a. 2011a, p. 61-66.
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en 4, Habitatrichtlijn vanaf 10 juni 1994. Voor gebieden die na 10 juni 1994 als 
Vogelrichtlijngebied zijn aangewezen gelden voornoemde bepalingen vanaf 
het van kracht worden van die aanwijzing.103
Een beschrijving van handelingen in het beheerplan die het bereiken van de in- 
standhoudingsdoelstelling niet in gevaar brengen, en de daarbij in voorkomend 
geval aangegeven voorwaarden en beperkingen, zijn vatbaar voor beroep bij de 
Afdeling bestuursrechtspraak.104 Hoewel dit niet logischerwijs volgt uit de for­
mulering in artikel 39, tweede lid Nbw 1998, is deze beroepsmogelijkheid expli­
ciet bedoeld voor projecten en andere handelingen (bestaand gebruik) die door 
opname in het beheerplan aan de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid 
Nbw 1998 zijn onttrokken.105
In de praktijk bestaat vanwege economische belangen de neiging om be­
staand gebruik zo veel mogelijk in een beheerplan op te nemen. Dat is niet voor 
de hand liggend omdat het ook mogelijk is om bestaand gebruik met behulp van 
artikel 19d, derde lid Nbw 1998 aan de vergunningplicht te onttrekken. De moge­
lijkheden om bestaand gebruik in een beheerplan op te nemen is afhankelijk van 
de effecten op de kwalificerende habitats en soorten in het Natura 2000-gebied. 
Dat moet in het kader van de voorbereiding van het beheerplan worden beoor­
deeld.106 Indien mogelijkerwijs sprake is van significante effecten op de instand­
houdingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied is het verplicht om een pas­
sende beoordeling op te stellen.107 Alleen indien op basis van de 'beste weten­
schappelijke kennis ter zake' de zekerheid wordt verkregen dat bestaand gebruik 
(al dan niet onder voorwaarden) de kwalificerende natuurwaarden niet aantast, 
is het mogelijk om het bestaand gebruik in het beheerplan op te nemen.108 Daarbij 
is het niet noodzakelijk dat het bestand gebruik in positieve zin bijdraagt aan de 
bescherming van de kwalificerende natuurwaarden in een Natura 2000-gebied.
103 HvJ EG 23 maart 2006, zaak C-209/04, M&R 2006, 60 (Commissie/Oostenrijk); HvJ EU
14 januari 2010, zaak C-226/08, M&R 2010, 40 (Stadt Papenburg) en ABRvS 31 maart 
2010, TBR 2010,132 en M&R 2010,41 (Geen habitattoets veehouderij).
104 Art. 39, lid 2 Nbw 1998. Deze bepaling is voor het laatst gewijzigd in het kader van de 
inwerkingtreding van de Crisis- en herstelwet op 31 maart 2010. Kamerstukken I I 2009-
2010, 32127, nr. 2. Recent zijn het eerste en vierde lid van artikel 39 Nbw 1998 ge­
schrapt. Het tweede en het derde lid van deze bepaling zijn vernummerd. Zie Kamer­
stukken I I 2009-2010, 32450, nrs. 1-3 (Wijziging van de Algemene wet bestuursrecht en 
aanverwante wetten met het oog op enige verbeteringen en vereenvoudigingen van 
het bestuursprocesrecht (Wet aanpassing bestuursprocesrecht)). Deze laatste wetswij­
ziging is op 1 januari 2013 in werking getreden.
105 Kamerstukken I I2009-2010,32127, nr. 3, p. 75-76.
106 Kamerstukken 112006-2007,31038, nr. 3, p. 4.
107 Art. 19a, lid 10 jo. art. 19b, lid 4 Nbw 1998. Een dergelijke beoordeling moet uiteraard 
voldoen aan de vereisten van art. 19g en 19h Nbw 1998.
108 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, MenR  2005, 40, AB 2004, 365 (Kokkelvisserij- 
arrest).
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Het is in beginsel voldoende als de effecten van het bestaand gebruik neutraal 
zijn.109 Zodra bestaand gebruik is opgenomen in een beheerplan is de vergun­
ningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 niet meer van toepassing. Dit is 
wel het geval wanneer het bestaand gebruik wordt gewijzigd of niet volgens het 
beheerplan wordt uitgevoerd. In dat geval herleeft de vergunningplicht van arti­
kel 19d, eerste lid Nbw 1998 en moet een habitattoets worden uitgevoerd.110 De 
grondslag voor handhavend optreden vloeit in degelijke gevallen voort uit artikel 
19d Nbw 1998 en niet uit het beheerplan. Het beheerplan werkt namelijk niet 
rechtstreeks door in andere besluiten of plannen. De Nbw 1998 voorziet evenmin 
in een bevoegdheidsgrondslag voor het opnemen van algemeen verbindende 
voorschriften in het beheerplan.111
Een interessante situatie ontstaat wanneer bestaand gebruik volgens het be­
heerplan wordt uitgevoerd, maar dat desondanks toch sprake is van significante 
effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van habitats en soorten in een Na­
tura 2000-gebied. Op basis van de Nbw 1998 is de vergunningplicht van artikel 
19d Nbw 1998 niet van toepassing en kan het bevoegd gezag geen gebruik maken 
van de aanschrijvingsbevoegdheid van artikel 19c Nbw 1998.112 De Nbw 1998 is 
op dit punt in strijd met de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6, tweede 
lid Hrl.113 Het ligt voor de hand dat in een dergelijke situatie -  op basis van recht­
streekse werking van artikel 6 Hrl -  een vergunningplicht op basis van artikel 
19d, eerste lid Nbw 1998 en een grondslag voor handhavend optreden ontstaat.114 
Mogelijke significante effecten op kwalificerende habitats en soorten kunnen 
worden voorkomen door middel van richtlijnconforme toepassing van de aan­
schrijvingsbevoegdheid van artikel 19c Nbw 1998. Voor de langere termijn ver­
dient het de aanbeveling om het huidige artikel 19c Nbw 1998 te wijzigen en het 
toepassingsbereik uit te breiden. Hierbij kan worden gedacht aan overmacht- en 
noodsituaties, klimaatverandering, bij aantoonbare fouten in de vastgestelde pas­
sende beoordeling en onvoorziene cumulatieve effecten. Op die manier wordt het 
hiaat in de huidige wetgeving verholpen en sluit de Nbw 1998 beter aan op de 
verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6, tweede lid Hrl.
109 In beginsel voldoende omdat bij het beoordelen van de effecten van bestaand gebruik 
ook rekening moet worden gehouden met eventuele cumulatieve effecten.
110 ABRvS 18 mei 2011, nr. 200903577/1/R2 (Nbw 1998-vergunning ENCI Maastricht).
111 Kole 2009, p. 485-491 en Woldendorp 2010, p. 103.
112 Art. 19c, lid 6 Nbw 1998. De Raad van State sprak in dat verband over een hiaat in de 
implementatie van artikel 6 Hrl. Kamerstukken H 2009-2010,32127, nr. 4, p. 39.
113 In vergelijkbare zin: Woldendorp 2010, p. 104.
114 Woldendorp is van mening dat er geen vergunningplicht kan ontstaan. Zie Wolden­
dorp 2010, p. 104.
108 Hoofdstuk 4
4 .5  In s t r u m e n t  v o o r  h e t  v e r m in d e r e n  v a n  d e  s t ik s t o f d e p o s it ie
4.5.1 De programmatische aanpak stikstof (PAS)
In en rond veel Nederlandse Natura 2000-gebieden is sprake van een te hoge 
achtergronddepositie van stikstof. Dit blijkt uit de Knelpunten en kansenanalyse 
die voor alle Natura 2000-gebieden afzonderlijk is vastgesteld.115 Een te hoge stik­
stofdepositie kan negatieve of significant verstorende effecten hebben op de kwa­
lificerende habitats en soorten in een Natura 2000-gebied. Illustratief zijn de vol­
gende voorbeelden:
Uit wetenschappelijk onderzoek is gebleken dat het broedsucces van vogels in bossen 
onder druk staat vanwege de hoge stikstof depositie.116 Een te hoge stikstofdepositie 
kan ook belangrijke indirecte effecten hébben op de ontwikkeling van de vogelpopula- 
tie in een Natura 2000-gebied. Als gevolg van een overschot aan stikstof kan versnel­
de successie optreden waardoor een gebied met korte en open vegetatie verandert in 
een gebied met dichte en hoge vegetatie. Een te hoge stikstofdepositie kan ook negatie­
ve gevolgen hebben voor het aantal insekten in natuurgebieden. Als gevolg daarvan 
kan een Natura 2000-gebied ongeschikt worden als broed- en leefgebied voor bepaalde 
vogelsoorten.117 Dit kan gevolgen hebben voor de populatiedynamiek van bepaalde 
vogelsoorten,118 Stikstofdepositie kan ook verslechterende en/of significant verstoren­
de effecten hebben op habitats. In het Natura 2000-gebied Nieuwkoopse plassen & De 
Haeck dreigt het kwalificerende habitat Overgangs- en trilvenen (H7140B, veenmos- 
rietlanden) te verdwijnen.119
115 Zie www.sjnibiosys.alterra.nl/natura2000/gebiedendatabase onder het kopje 'Knelpun­
ten en kansenanalyse Natura 2000-gebieden'.
116 Kamerstukken I I2009-2010,32127, nr. 3, p. 25, SOVON 2011, p. 17.
117 Op basis van recent wetenschappelijk onderzoek hebben de Vogelbescherming, Staats­
bosbeheer en Natuurmonumenten geconcludeerd dat de kwalificerende vogelsoort 
Korhoen naar alle waarschijnlijkheid binnen een paar jaar uitsterft in het Natura 2000- 
gebied 'Sallandse Heuvelrug'. Als gevolg van de te hoge concentratie stikstof is het 
aantal insecten op de heide de laatste jaren gehalveerd. Daardoor zijn de afgelopen ja­
ren vrijwel alle korhoenkuikens binnen twee weken verhongerd. (Zie het artikel 'Kor­
hoen redt het niet op de hei', Volkskrant, d.d. 8 november 2013).
118 Dit is bijvoorbeeld vastgesteld in het kader van speciaal onderzoek naar de effecten 
van stikstofdepositie op Brabantse vogelrichtlijngebieden. Zie Broekmeyer 2012, p. 7. 
Door de onderzoekers is vastgesteld dat lang niet alle biotopen en de daarin voorko­
mende vogelsoorten gevoelig zijn voor stikstof. In andere gevallen kan geen causaal 
verband worden aangetoond tussen de achteruitgang van bepaalde vogelsoorten en de 
te hoge stikstofdepositie. Dit volgt uit Broekmeyer e.a. 2012, p. 8 en 51-58.
119 Concept-aanwijzingsbesluit Natura 2000-gebied Nieuwkoopse plassen & De Haeck, 
p, 1 en de Knelpunten en kansenanalyse Natura 2000-gebied 103 -  Nieuwkoopse Plas­
sen & De Haeck (juni 2007), p. 3.
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In het uiterste geval kan een te hoge stikstofdepositie er toe leiden dat het niet 
mogelijk is om voor habitats en soorten een gunstige staat van instandhouding te 
realiseren. Daarnaast kan een te hoge stikstofdepositie negatieve gevolgen heb­
ben voor de toelaatbaarheid van economische activiteiten in en rond Natura 2000- 
gebieden. Wanneer de stikstofdepositie te hoog is kan dit bijvoorbeeld betekenen 
dat het niet meer mogelijk is om een Nbw 1998-vergunning te verlenen voor de 
vestiging van nieuwe veehouderijen of de uitbreiding van bestaande veehoude­
rijen.120 Daarnaast bestaat de kans dat aan bestaande veehouderijen geen Nbw 
1998-vergunning wordt verleend. Dit gevaar dreigt voor een grote groep vee­
houderijen waarvoor in het verleden wel een milieuvergunning maar (nog) geen 
Nbw 1998-vergunning is aangevraagd. De activiteiten van dergelijke veehoude­
rijen zijn nog niet aan een passende beoordeling onderworpen. De verklaring 
hiervoor is dat bestaand gebruik -  waaronder veehouderijen -  op basis van de 
Nbw 1998 kunnen worden onttrokken aan de vergunningplicht van artikel 19d, 
eerste lid Nbw 1998.121 Het is echter de vraag of dit systeem in alle opzichten 
voldoet aan de eisten die voortvloeien uit artikel 6 van de Hrl. De meningen 
hierover lopen uiteen.122
Het is duidelijk dat in en rond veel Natura 2000-gebieden een patstelling is 
ontstaan tussen de bescherming van de kwalificerende habitats en soorten aan de 
ene kant en de toelaatbaarheid van economische activiteiten aan de andere kant. 
Om dat probleem op te lossen heeft de wetgever besloten tot het opstellen van de 
Programmatische Aanpak Stikstof (hierna: PAS). In het kader van dit programma 
is het noodzakelijk om een actieprogramma op te stellen en de Nbw 1998 op een 
aantal punten te wijzigen. Dat is gebeurt in het kader van het wetsvoorstel voor 
de Crisis- en herstelwet (hierna: Chw). De wetgever ziet bij de uitvoering van de 
PAS een belangrijke rol weggelegd voor het beheerplan voor Natura 2000-gebie­
den. Om die reden wordt in deze paragraaf stil gestaan bij de doelstelling en de 
inhoud van de PAS. Een analyse van het toepasselijk wettelijk kader is te vinden 
in paragraaf 4.5.2.
Sinds de inwerkingtreding van de Chw op 31 maart 2010 wordt door de cen­
trale overheid (vooral het Ministerie van EZ) in samenwerking met decentrale 
overheden (provincies) gewerkt aan de totstandkoming van de PAS. In de zomer 
van 2010 is een voorlopige PAS vastgesteld.123 De doelstelling van de PAS is 
tweeledig:
120 Vergelijkbare opmerkingen kunnen worden gemaakt ten aanzien van de bouw van 
woonwijken en de aanleg van (grote) infrastructurele werken.
121 Dit betreft § 2a.l Regels met betrekking tot de vergunningplicht en de aanschrijvings- 
bevoegdheid (artt. 19kd-19kf Nbw 1998).
122 Zie bijvoorbeeld Frins 2013, p. 196-200.
123 Dit document is te raadplegen op www.pas.natura2000.nl onder het kopje documen­
ten.
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1. 'Behoud en herstel van de bedreigde habitattypes bevorderen door de huidige da­
ling van de stikstofdepositie een extra impuls te geven door aparte herstelmaatre- 
gelen per habitattype. ’
2. 'Binnen de grenzen van de dalende stikstofdepositie verantwoorde ruimte zoeken 
om met behoud van de instandhoudingsdoelen toch vergunningen (SK: Nbw 
1998-vergunningen) te kunnen geven voor nieuwe economische activiteiten,'124
De eerste pijler van de PAS heeft betrekking op de bescherming van Natura 2000- 
gebieden. Thans heeft de PAS heeft betrekking op 133 van 158 Natura 2000-ge­
bieden op het vasteland.125 Alle geselecteerde gebieden zijn in meer of mindere 
mate stikstofgevoelig. De habitattypen die in deze gebieden voor komen hebben 
last van de vroegere of de huidige stikstofdepositie. In veel gebieden wordt de 
kritische depositiewaarde van habitats overschreden. Om een gunstige staat van 
instandhouding van habitats te realiseren is het volgens de opstellers van de PAS 
noodzakelijk om herstel- en nationale maatregelen te treffen.
Herstelmaatregelen zijn maatregelen die bedoeld zijn om de negatieve effecten 
van stikstofdepositie weg te nemen dan wel te voorkomen. Daarbij kan worden 
gedacht aan het maaien en plaggen van de vegetatie, het verhogen van de 
(grond)waterstand, het verbeteren van de (grond)waterkwaliteit en het bevorde­
ren dynamiek in stuifzandgebieden. De uitvoering van herstelmaatregelen is 
noodzakelijk voor gebieden die kampen met een te hoge stikstofdepositie en/of 
gebieden waar nog te veel stikstof in de grond zit. Voor het vaststellen van effec­
tieve herstelmaatregelen moet per Natura 2000-gebied de ontwikkelingsruimte en 
een gebiedsanalyse worden vastgesteld. De herstelmaatregelen voor een habitat­
type kunnen vervolgens worden vastgelegd in een beheerplan.126 Voor het in­
schatten van de effecten van een herstelmaatregel en de ontwikkelingsruimte is 
een ecologisch oordeel nodig.
Bij het vaststellen van de ecologische effecten is gekozen voor een indeling in 
drie categorieën (namelijk IA, 1B of 2). Indien het effect van de herstelmaat­
regelen en de ontwikkelingsruimte vallen in categorie IA of 1B bestaan er 
geen problemen voor habitats en/of geen problemen na het nemen van de 
benodigde maatregelen. Wanneer een de effecten van een herstelmaatregel of 
ontwikkelingsruimte vallen in categorie 2 kunnen de betrokken habitats zich 
niet handhaven. Het toewijzen van ontwikkelingsruimte is alleen mogelijk 
wanneer een Natura 2000-gebied in categorie IA en 1B valt. Dit is voor bijna
124 www.pas.natura2000.nl_onder het kopje 'Over de PAS', onderdeel 1.1.
125 Dit is exclusief de 4 Natura 2000-gebieden op de Noordzee. Op www.pas.natu- 
ra2000.nl is een kaart opgenomen met alle gebieden die het betreft. Per abuis wordt op 
de website nog gesproken over 162 Natura 2000-gebieden op het vasteland. Zoals ge­
steld in par. 3.6 is het aantal aan te wijzen Natura 2000-gebieden teruggebracht tot 158.
126 www.pas.natura2000.nl, onder het kopje 'Over de pas', onderdeel 1.4.3 (Herstelmaat­
regelen).
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alle Natura 2000-gebieden het geval. Op dit moment vallen vijf gebieden in
categorie 2. Daarvoor wordt nog naar een oplossing gezocht.127
Naast het treffen van herstelmaatregelen is het volgens de opstellers van de PAS 
ook noodzakelijk om nationale maatregelen te treffen. De doelstelling is het versnel­
len van de daling van de stikstofdepositie. Voor dat doel is een akkoord gesloten 
met LTO Nederland dat voorziet in een reductie van de stikstofuitstoot van 10 
kiloton. Van de verwachte depositiedaling wordt 50% bestemd voor de natuur en 
50% wordt gereserveerd als ontwikkelingsruimte. Om de voorgenomen daling 
van de stikstofuitstoot te realiseren zijn wel aanvullende maatregelen noodzake­
lijk. Deze bestaan uit het aanscherpen van emissiearm aanwenden van dierlijke 
mest, het beperken van stalemissies door het aanscherpen en uitbreiden van de 
AmvB Huisvesting en treffen van voer- en managementmaatregelen in de vee­
houderij. Het is de bedoeling dat de nationale maatregelen op 1 januari 2014 in 
werking treden.128
De tweede pijler van de PAS bestaat het vaststellen van ontwikkelingsruimte 
ten voor economische activiteiten in en rond Natura 2000-gebieden.129 De ont­
wikkelingsruimte wordt vastgesteld door het bestuursorgaan dat bevoegd is om 
voor het betrokken Natura 2000-gebied een Nbw 1998-vergunning te verlenen. In 
de meeste gevallen is dat Gedeputeerde Staten. Het vaststellen van ontwikke­
lingsruimte is alleen mogelijk onder strikte voorwaarden. In de eerste plaats moet 
vaststaan dat de stikstofdepositie van het Natura 2000-gebied blijft dalen. In de 
tweede plaats moeten herstelmaatregelen zijn vastgesteld voor de stikstofgevoe- 
lige habitats. De voorgestelde herstelmaatregelen moeten ecologisch zijn getoetst 
en voldoende zijn geborgd. De beschikbare ontwikkelingsruimte wordt begrenst 
naar hoeveelheid en tijd en per Natura 2000-gebied vastgesteld. De daadwerkelij­
ke ontwikkelingsruimte is afhankelijk van de locatie van de bestaande bronnen 
van stikstofuitstoot en de locatie van stikstof gevoelige habitattypes. Voor dat doel 
wordt gebruik gemaakt van een speciaal rekeninstrument (AERIUS).130
Het opstellen van de PAS is een langdurig en complex proces. De vaststelling 
en inwerkingtreding van de definitieve PAS al enige malen uitgesteld. Het is de
127 www.pas.natura2000.nl, onder het kopje 'Over de pas', onderdeel 1.4.3 (Herstelmaat­
regelen).
128 www.pas.natura2000.nl, onder het kopje 'Over de pas', onderdeel 1.4.2 (Nationale 
maatregelen).
129 Een zeer uitvoerige beschouwing over dit onderwerp en de PAS als geheel is te vinden 
in Kaajan 2013. In dit preadvies voor de Vereniging voor Agrarisch Recht komt de rela­
tie tussen de PAS en het beheerplan voor Natura 2000-gebieden niet ter sprake.
130 Meer informatie over dit instrument is te vinden op www.pas.natura2000.nl, onder het 
kopje 'Over de pas', onderdeel 1.4.5 (AERIUS).
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bedoeling dat de PAS in de zomer van 2014 in werking treedt.131 Voordien moe­
ten nog aantal belangrijke zaken worden geregeld. In dat verband kan worden 
gewezen op de aanpassing van de Nbw 1998, het sluiten van een bestuurlijk 
akkoord tussen het Rijk en de provindes, het sluiten van een akkoord tussen het 
Rijk en de landbouwsector, het vaststellen van de definitieve gebiedsanalyses en 
het vaststellen van een Plan-M.e.r./passende beoordeling. De eerste PAS heeft in 
principe een looptijd van drie beheerplanperiodes (18 jaar). Om garanderen dat 
de doelstellingen worden gerealiseerd is het noodzakelijk om de ontwikkelingen 
in de Natura 2000-gebieden te monitoren. Met het oog op dat doel is -  op hoofd- 
lijnen -  een monitoringsplan vastgesteld. Het is de bedoeling om aan te sluiten bij 
bestaande monitoringsactiviteiten zoals SNL, NEM, KrW en NSL.132 Het is on­
duidelijk of het mogelijk is om de PAS (inclusief alle bijbehorende werkzaamhe­
den) voor de zomer van 2014 af te ronden. Daarbij staat nog niet vast of het mo­
gelijk is om de doelstellingen van de PAS, bescherming van kwalificerende habi­
tats en het creëren van ontwikkelingsruimte, te realiseren. Tot dusver zijn de 
gebiedsanalyses van de afzonderlijke Natura 2000-gebieden nog niet afgerond 
en/of gepubliceerd. Het is evenmin duidelijk welke beheermaatregelen nodig zijn 
om een gunstige staat van instandhouding van kwalificerende habitats te realise­
ren. Een vergelijkbare opmerking kan worden gemaakt met betrekking tot de 
wijze waarop eventuele beheermaatregelen en ontwikkelruimte in het beheerplan 
worden geborgd.
4.5.2. Het huidig wettelijk kader
Om de problemen met betrekking tot de stikstof depositie in en rond Natura 2000- 
gebieden aan te pakken heeft de wetgever besloten tot een aanpassing van Nbw 
1998. Dit is gebeurt in het kader van de Crisis- en herstelwet (hierna: Chw). Deze 
wet is op 31 maart 2010 in werking getreden.133 Als uitvloeisel hiervan is de Nbw 
1998 op een aantal belangrijke punten gewijzigd en aangevuld met paragraaf 2a 
'Nadere regels met betrekking tot stikstof depositie' .134 Deze paragraaf valt uiteen 
in twee delen. In § 2a.l zijn 'Regels met betrekking tot de vergunningplicht en de 
aanschrijvingsbevoegdheid' opgenomen. De voorschriften in deze bepalingen 
maken het mogelijk om onder voorwaarden handelingen te onttrekken aan de 
vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998. In de praktijk is deze mogelijkheid 
vooral van belang voor de intensieve veehouderij. In de literatuur en jurispruden­
tie zijn kritische vragen gesteld met betrekking tot de vraag of artikel 19kd Nbw
131 Aldus de brief van de Staatssecretaris van EZ (d.d. 30 oktober 2013, kenmerk DGNR- 
PDN2000/13157943) aan de Tweede Kamer inzake de 'Voortgang Programmatische 
Aanpak Stikstof.
132 www.pas.natura2000.nl, onder het kopje 'Over de PAS', onderdeel 1.4.6.
133 Stb. 2010,136.
134 Een analyse van het wetsvoorstel (het voorgestelde stikstofregime in het bijzonder) is 
te vinden in Bastmeijer 2009 en Veltman en Smits 2009.
Wettelijke functies van het beheerplan voor Natura 2000-gebieden 113
1998 (inclusief de salderingsregeling) wel verenigbaar is met de verplichtingen 
die voortvloeien uit artikel 6 Hrl. Vanwege de doelstelling van dit onderzoek 
wordt paragraaf 2a.l Nbw 1998 verder buiten beschouwing gelaten.135 Paragraaf 
2a.2 is getiteld 'Programmatische aanpak vermindering stikstofdepositie'. Dit 
deel van de Nbw 1998 bevat de regels met betrekking tot de PAS en de borging 
van de programmatische aanpak door middel van het beheerplan voor Natura 
2000-gebieden,
In de literatuur is ruimschoots aandacht besteed aan de doelstelling en de ju­
ridische houdbaarheid van de PAS. Daarbij is om begrijpelijke redenen voor­
al veel aandacht uitgegaan naar de effectiviteit en de vraag of de voorgestel­
de programmatische aanpak als geheel verenigbaar is met artikel 6 Hrl.136 
Vanwege de probleemstelling van dit onderzoek blijven die vragen buiten 
beschouwing. Wel worden de (on)mogelijkheden om de stikstofdepositie te 
verminderen met behulp van een beheerplan voor Natura 2000-gebieden on­
derzocht. Tot dusver is hier in de bestaande literatuur weinig aandacht aan 
besteed.137
Het vaststellen van de PAS gebeurt met het oog op de realisatie van de instand­
houdingsdoelstellingen van aangewezen Natura 2000-gebieden.138 De Ministers 
van EL&I (thans EZ) en I&M139 zijn verplicht om binnen vier maanden na de 
inwerkingtreding van de Chw een voorlopig plan op te stellen.140 Het definitieve 
plan om de stikstofdepositie afkomstig van Nederlandse bronnen te verminde­
ren, moet uiterlijk twee jaar na de inwerkingtreding van de Chw zijn opgesteld 
(artikel 19kg, vierde lid Nbw 1998). Het voorlopige programma is binnen de ge­
stelde termijn gerealiseerd. De definitieve PAS is ruim drie jaar na de inwerking­
treding van de Chw nog altijd niet vastgesteld.141 De Nbw 1998 bevat echter geen 
sanctie voor het overschrijden van deze termijn. De verplichting voor het vaststel­
len van de PAS is opgenomen in artikel 19kg, eerste lid Nbw 1998:
135 Er is over dit onderwerp veel literatuur beschikbaar. Zie bijvoorbeeld Verbeek 2013, 
Frins 2012, Backes e.a. 2011b, Wingens 2011 en Zijlmans 2011.
136 Kaajan 2013, Backes e.a. 2011b en Zijlmans 2011.
137 In Backes e.a. 2011a, p. 69 e.v. wordt wel ingegaan op de relatie tussen de PAS en het 
beheerplan.
138 Art. 19kg, üd 1 Nbw 1998.
139 In de Crisis- en herstelwet wordt nog gesproken over het Ministerie van LNV en 
VROM.
140 Art. 19kl, lid 1 Nbw 1998.
141 Art. 19kg, lid 4 Nbw 1998. De Chw is op 31 maart 2010 in werking getreden. Oor­
spronkelijk moest het definitieve plan uiterlijk op 31 maart 2012 worden vastgesteld. 
Deze termijn is niet gehaald. Recent heeft de Staatssecretaris van EZ bekend gemaakt 
dat de PAS op 1 januari 2014 in werking treedt
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'Onze Minister fSK: de Minister van EZ) en Onze Minister van Infrastructuur en 
Milieu stellen een programma vast ter vermindering van de stikstof depositie, afkom­
stig van in Nederland aanwezige bronnen, in de in het programma opgenomen Natu­
ra 2000-gebieden, met het oog op de realisatie van de instandhoudingsdoelstelling, 
bedoeld in artikel 10a, tweede lid'.
Een Natura 2000-gebied waarvoor het beheerplan wordt opgesteld door Gedepu­
teerde Staten kan alleen op voordracht van dat college worden opgenomen in de 
PAS.142 De Nbw 1998 bevat geen vergelijkbare regeling voor Natura 2000-ge­
bieden waarvoor het beheerplan wordt vastgesteld door de Minister van EZ, I&M 
of Defensie. Indien een Natura 2000-gebied wordt opgenomen in de PAS moet in 
het beheerplan een doelstelling met betrekking tot de stikstofdepositie worden 
opgenomen. Een dergelijke doelstelling moet volgens de wetgever strekken tot 
een ambitieuze en realistische daling en in een gelijkmatige reductie per beheer- 
planperiode van de stikstofdepositie in het betrokken Natura 2000-gebied.143 Het 
is onduidelijk wat hier precies onder moet worden verstaan. De Nbw 1998 en de 
parlementaire geschiedenis verschaffen op dit punt geen duidelijkheid. Het is 
ook mogelijk om in een beheerplan ontwikkelingsruimte ten behoeve van hande­
lingen in en buiten het Natura 2000-gebied toe te delen.144 Het toedelen van ont­
wikkelingsruimte is alleen mogelijk 'nadat door het bevoegd gezag is vastgesteld dat 
de reductiedoelstellingen (SK: de vermindering van de stikstofdepositie) worden 
gehaald'.1*5 In het beheerplan kan de toebedeelde ontwikkelingsruimte worden 
verbonden aan voorwaarden en beperkingen.146 In dat verband kan de vraag 
worden gesteld op welke manier eventuele voorwaarden en beperkingen moeten 
worden afgedwongen. Het beheerplan werkt niet direct door in andere plannen 
en besluiten. De Nbw 1998 bevat evenmin een bevoegdheidstoeslag voor het 
opnemen van algemeen verbindende voorschriften in het beheerplan.147
Het bevoegde gezag is verplicht om passende maatregelen te nemen om een 
verslechtering van de kwaliteit van de voor stikstof gevoelige habitats in een 
Natura 2000-gebied te voorkomen, en om de doelstellingen van een beheerplan te 
verwezenlijken.14® In de toekomst kan het daarbij -  als uitvloeisel van artikel 19kg 
Nbw 1998 -  ook gaan om doelstellingen met betrekking tot de reductie van de 
stikstofdepositie in een Natura 2000-gebied. Het bevoegd gezag moet door het 
nemen van passende maatregelen voorkomen dat dergelijke doelstellingen niet 
worden gerealiseerd. Daartoe kunnen verboden en geboden worden opgelegd aan 
degene wiens handelen stikstofdepositie veroorzaakt op daarvoor gevoelige
142 Art. 19kg, üd 2 Nbw 1998.
143 Art. 19kg, lid 3 Nbw 1998.
144 Art. 19km, lid 1 en 2 Nbw 1998.
145 Art. 19km, lid 3 Nbw 1998.
146 Art. 19km, lid 4 Nbw 1998.
147 Zie paragraaf 3.5 van dit boek.
148 Art. 19ke, lid 1 Nbw 1998.
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habitats in een Natura 2000-gebied. Hierbij kan worden gedacht aan het staken of 
beperken van de handeling die de stikstofdepositie veroorzaakt, dan wel door het 
nemen van de nodige preventieve en herstelmaatregelen.149
Uit het voorgaande volgt dat het beheerplan een belangrijke rol kan spelen 
bij de realisering van de PAS.150 Als gevolg van het instrumentarium in paragraaf 
2a van de Nbw 1998 is het vaststellen en uitvoeren van het beheerplan voor Na­
tura 2000-gebieden nog belangrijker geworden. Het is mogelijk om in een beheer­
plan juridisch afdwingbare doelstelling voor de vermindering van de stikstofde­
positie in een Natura 2000-gebied vast te leggen. Daarnaast kan ten behoeve van 
economische activiteiten ontwikkelingsruimte worden toebedeeld.151 De uit­
gangspunten hiervoor zijn door het Ministerie van EL&I (thans EZ) uiteengezet 
in het Voorlopige Programma Stikstof.152 Dit programma moet worden doorver­
taald op gebiedsniveau.153 Zoals eerder uiteengezet is nog onduidelijk of doelstel­
lingen met betrekking tot stikstofreductie en de toekenning van ontwikkelings­
ruimte in de definitieve PAS worden opgenomen. De (on)mogelijkheden om het 
beheerplan voor dat doel in te zetten kunnen pas worden beoordeeld nadat de 
PAS is vastgesteld.154 Het is in theorie mogelijk dat na de vaststelling van de PAS 
eerder vastgestelde (ontwerp)beheerplannen aanpassing behoeven.155
Tot op heden is alleen voor de Natura 2000-gebieden Voordelta, Oudeland 
van Strijen en Broekvelden, Vettenbroek & Polder Stein een onherroepelijk 
beheerplan beschikbaar.156 Van deze drie gebieden is alleen de Voordelta 
stikstof gevoelig.157 In het beheerplan voor dit gebied zijn geen stikstof para­
graaf en/of instandhoudingsmaatregelen voor de reductie van de stikstofde-
149 Art. 19ke, lid 2, sub a en b Nbw 1998.
150 Naar de mening van Backes e.a. 2011a, p. 70 speelt het beheerplan een belangrijke rol. 
Of dit zo is moet worden afgewacht. Er is nog geen definitieve versie van de PAS -  met 
bijbehorende doelstellingen en maatregelen voor de beheerplannen -  beschikbaar.
151 In vergelijkbare zin: Backes e.a. 2011a, p. 70-71.
152 Dit document is op 6 juli 2010 naar de Tweede Kamer gestuurd. Zie Kamerstukken U 
2010-2011,30654, nr. 83.
153 Bij deze doorvertaling wordt onder meer gebruik gemaakt van het document 'De ge- 
biedsfase van de Programmatische Aanpak Stikstof: een samenwerking van het Rijk en 
de Provincies', Programmadirectie Natura 2000, Ministerie van EL&I: oktober 2011.
154 De actuele stand van zaken -  inclusief alle bijbehorende documentatie -  is te vinden op 
www.pas.natura2000.nl.
155 In vergelijkbare zin: Backes e.a. 2011a, p. 71. Het is de vraag in hoeverre deze situatie 
zich in de toekomst zal voordoen. In het wetsvoorstel voor de wijziging van de Nbw 
1998 (programmatische aanpak stikstof) wordt de centrale rol van het beheerplan los­
gelaten. In de huidige praktijk wordt de Nbw 1998-vergunning gebruikt om de stik- 
stofdepostie te reguleren.
156 Het betreft de stand van zaken op 15 juli 2013.
157 www.pas.natura2000.nl, de kaart van Natura 2000-gebieden (stikstofgevoelige gebie­
den).
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positie opgenomen. Voor 9 andere Natura 2000-gebieden ontwerp-beheer- 
plannen gepubliceerd.158 Het betreft de Natura 2000-gebieden Abdij Lilbosch 
& voormalig klooster Mariahoop, Deelen, Eilandspolder, Groote Wielen, Le- 
pelaarsplassen, Norgerholt, Polder Zeevang, Solleveld & Kapittelduinen, 
Westduinpark & Wapendal. Van deze gebieden zijn de Natura 2000-gebie­
den Abdij Lilbosch & voormalig klooster Mariahoop, Deelen, Groote Wielen 
en Lepelaarsplassen niet stikstofgevoelig. Bij overige gebieden is dat wel het 
geval.159 De beheerplannen voor de Natura 2000-gebieden Eilandspolder, Sol­
leveld & Kapittelduinen, Westduinpark & Wapendal en Polder Zeevang be­
vatten een aparte stikstofparagraaf en/of instandhoudingsmaatregelen om de 
stikstofdepositie te reduceren. Concluderend kan worden gesteld dat bij alle 
beheerplannen, met uitzondering van het beheerplan voor het Natura 2000- 
gebied Voordelta, al rekening is gehouden met de stikstofproblematiek. Hier­
bij moet wel worden aangetekend dat eventuele doelstellingen om de stik­
stofdepositie te verminderen en/of ontwikkelingsruimte in een later stadium 
aan de genoemde beheerplannen moet worden toegevoegd.
4.5.3 Het wetsvoorstel voor de wijziging van de Nbw 1998 (programmatische aanpak 
stikstof)
Sinds de inwerkingtreding van de Chw op 31 maart 2010 wordt door het Rijk en 
de provincies gewerkt aan de totstandkoming van de PAS. Gaandeweg dit proces 
werd duidelijk dat het wettelijk kader in de huidige Nbw 1998 niet in alle opzich­
ten geschikt was om dat doel te realiseren.160 In de literatuur161 en in een advies 
van de Raad van State162 werden kritische kanttekeningen geplaatst bij de ver­
enigbaarheid van een deel van het huidige wettelijk stelsel met de verplichtingen 
die voortvloeien uit artikel 6 Hrl. Om die reden heeft de wetgever besloten om de 
Nbw 1998 op een aantal punten (opnieuw) aan te passen. Begin juli 2013 is het 
wetsvoorstel Wijziging van de Natuurbeschermingswet 1998 (programmatische 
aanpak stikstof) naar de Tweede Kamer gestuurd.163 Hoewel de titel anders doet 
vermoeden, bevat dit wetsvoorstel ook andere, meer algemene, wijzigingen van 
de Nbw 1998. Het voorstel beoogd onder meer een wijziging van een aantal defi­
158 Het betreft de stand van zaken per 15 juli 2013.
159 www.pas.natura2000.nl, de kaart van Natura 2000-gebieden (stikstof gevoelige gebie­
den).
160 Kamerstukken II2012-2013, nr. 3, p. 1-3.
161 Zie bijvoorbeeld Backes 2011b, p. 5-11 en Zijlmans 2011, p. 254-258.
162 Het betreft de voorlichting van de Raad van State (d.d. 11 april 2012, no. W15.12.0046/ 
IV). Dit advies is met de reactie van de Staatssecretaris van EL&I (thans EZ) te raad­
plegen in Kamerstukken I I2011-2012,30654, nr. 102, bijlage.
163 Kamerstukken II 2012-2013, 33669, nrs. 1-3 (Wijziging van de Natuurbeschermingswet 
1998 (programmatische aanpak stikstof)).
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nities en een aanpassing van de artikelen 2 en 2a Nbw 1998.164 De voorgestelde 
wetswijzing ten behoeve van de PAS heeft betrekking op het systeem als geheel, 
alsmede de rol van het beheerplan bij het realiseren van dit programma. In deze 
paragraaf wordt alleen aandacht besteed aan de wijzigingen die samenhangen 
met het beheerplan voor Natura 2000-gebieden.
Het huidige artikel 19kg komt te vervallen en wordt vervangen door de vol­
gende tekst:
'Artikel 19kg
1. Onze Minister en Onze Minister van Infrastructuur en Milieu stellen een pro­
gramma vast voor de daarin opgenomen Natura 2000-gebieden ter vermindering van 
de stikstofdepositie in die gebieden en ter verwezenlijking van de instandhoudings- 
doelstellingen voor de voor stikstof gevoelige habitats in die gebieden binnen afzien­
bare termijn.
2. Het programma beoogt een ambitieuze en realistische vermindering van de stik­
stofdepositie, afkomstig van in Nederland aanwezige bronnen.
3. Het programma wordt vastgesteld in overeenstemming met de bestuursorganen 
die voor de daarin opgenomen Natura 2000-gebieden het beheerplan, bedoeld in arti­
kel 19a o f 19b, vaststellen en de ingevolge artikel 2, vierde lid, medebetrokken be­
stuursorganen.
4. Na de vaststelling van het programma kunnen Onze Minister en Onze Minister 
van Infrastructuur en Milieu daarin een Natura 2000-gebied opnemen in overeen­
stemming met de bestuursorganen die voor dat gebied het beheerplan, bedoeld in arti­
kel 19a o f 19b, vaststellen en de ingevolge artikel 2, vierde lid, medebetrokken be­
stuursorganen.
5. Het programma wordt ten minste eenmaal in de zes jaar vastgesteld en geldt voor 
een tijdvak van zes jaar.
6. Op de voorbereiding van de vaststelling o f wijziging van een programma, uitge­
zonderd een wijziging als bedoeld in artikel 19ki, eerste lid, is afdeling 3.4 van de Al­
gemene wet bestuursrecht van toepassing.
7. Onverminderd artikel 3:42, eerste lid, van de Algemene wet bestuursrecht maakt 
Onze Minister het programma of een wijziging van het programma als bedoeld in het 
vierde lid o f in artikel 19ki, eerste lid, op elektronische wijze bekendZ165
Uit het samenspel van artikel 19kg, eerste en derde lid Nbw 1998 volgt dat Natu­
ra 2000-gebieden alleen in de PAS kunnen worden opgenomen in overeenstem­
ming met de bestuursorganen die voor het betrokken gebied het beheerplan 
vaststellen.166 In de huidige Nbw 1998 kan een Natura 2000-gebied alleen in het
164 Kamerstukken Tl 2012-2013,33669, nr. 2, p. 1-2.
165 Kamerstukken I I2012-2013,33669, nr. 2, p. 3.
166 Kamerstukken TI 2012-2013,33669, nr. 3, p. 4-5.
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PAS worden opgenomen na voordracht van Gedeputeerde Staten die voor het 
betreffende Natura 2000-gebieden het beheerplan vaststelt. De wet voorziet niet 
in een regeling voor het geval een beheerplan wordt vastgesteld door een Minis­
ter. Evenmin is rekening gehouden met bestuursorganen die medebetrokken zijn 
bij het vaststellen van een beheerplan.167 Het vierde lid van artikel 19kg Nbw 
1998 bevat een speciale regeling voor het later toevoegen van een Natura 2000- 
gebied aan de PAS. In dat geval is alleen overeenstemming met de bestuursorga­
nen (en eventueel medebetrokken bestuursorganen) die het beheerplan op basis 
van artikel 19a of 19b Nbw 1998 vaststellen nodig.168 Het wetsvoorstel verschaft 
duidelijkheid over de rol van verschillende bestuursorganen bij het opstellen van 
de PAS. Het is goed dat daarbij een relatie wordt gelegd met de bevoegde geza- 
gen voor het vaststellen van een beheerplan. Het beheerplan kan worden ingezet 
om de stikstofdepositie in een Natura 2000-gebied te reduceren. In tegenstelling 
tot in het huidig wettelijk kader is het niet langer verplicht om in een beheerplan 
doelstellingen ter vermindering van de stikstofdepositie op te nemen. De ver­
plichting die thans in artikel 19kg, lid 3 Nbw 1998 is opgenomen wordt ge­
schrapt.169 Een vergelijkbare opmerking kan worden gemaakt met betrekking tot 
de toedeling van de ontwikkelingsruimte. Ingevolge het huidige artikel 19km 
Nbw 1998 is het bevoegd gezag verplicht om door middel van het beheerplan 
ontwikkelingsruimte toe te bedelen. Deze verplichting is van toepassing op 'han­
delingen' die in het beheerplan zijn opgenomen.170 De voorgestelde tekst van 
artikel 19km Nbw 1998 luidt als volgt:
'2. De ontwikkelingsruimte voor een in het programma opgenomen Natura 2000- 
gebied, kan, met uitzondering van de ruimte die is toegedeeld aan projecten als be­
doeld in artikel 19kh, zesde lid, overeenkomstig de uitgangspunten, bedoeld in artikel 
19kh, vierde lid, door het bestuursorgaan dat bevoegd is tot het nemen van het desbe­
treffende besluit, worden toegedeeld in:
a. een beheerplan als bedoeld in artikel 19a, voor zover daarin een project o f andere 
handeling is opgenomen als bedoeld in artikel 19d, tweede lid;
De huidige verplichting wordt vervangen door een discretionaire bevoegdheid. 
De voorgestelde wijzigingen hebben belangrijke consequenties voor de rol van 
het beheerplan bij de programmatische aanpak stikstof. In de huidige wet speelt 
het beheerplan een belangrijke rol. Indien het huidige wetsvoorstel ongewijzigd 
in werking treedt kan het beheerplan een belangrijke rol spelen bij de realisering
167 Vergelijk met het huidige art. 19kg, lid 1 en 2 Nbw 1998.
168 Kamerstukken II2012-2013,33669, nr. 3, p. 6-7.
169 Het huidige artikel 19kg in het geheel vervangen. Kamerstukken II 2012-2013, 33669, 
nr. 2, p. 3.
170 Art. 19km, lid 1 Nbw 1998.
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van de PAS. In de tegenstelling tot in het huidige wettelijke regime is het niet 
meer verplicht om doelstellingen voor de reductie van de stikstofdepositie in een 
beheerplan op te nemen en/of ontwikkelingsruimte door middel van een beheer­
plan toe te bedelen. Dit blijkt ook duidelijk uit de memorie van toelichting waarin 
de wetgever stelt:
'Het programma aanpak stikstof (SK: bedoeld is de PAS) zal een integrale beoorde­
ling bevatten van de brongerichte en gebiedsgerichte maatregelen die in het Natura 
2000-gebied zullen worden getroffen voor de aanpak van de stikstafproblematiek. De 
integrale beoordeling brengt mee dat het aspect stikstof voor een Natura 2000-gebied 
geheel is afgewogen en één-op-één kan worden overgenomen in het beheerplan'.m
In het vervolg heeft de PAS een centrale en sturende rol bij de reductie van stik­
stofdepositie in Natura 2000-gebieden. De voorgestelde wetswijziging is ingege­
ven door de wens om de verhouding tussen de PAS en het beheerplan te verdui­
delijken. Het beheerplan kan worden gebruikt voor de realisering van de PAS 
maar verplicht is dit niet. Desondanks kan door lezing van de memorie van toe­
lichting gemakkelijk een andere indruk ontstaan:
'Met de vaststelling van het programma (SK: bedoeld is de PAS) door de Ministers 
van Economische Zaken en van Infrastructuur en Milieu, in overeenstemming met 
de bestuursorganen die voor de in het programma opgenomen Natura 2000-gebieden 
het beheerplan vaststellen of daarbij moeten worden betrokken, is gewaarborgd dat 
het programma zal doorwerken bij de vaststelling van het beheerplan voor een Natu­
ra 2000-gebied'.172
Het huidige wetsvoorstel roept (wederom) een nieuw instrument voor de be­
scherming van Natura 2000-gebieden in het leven. Aan de voorgestelde wetswij­
ziging kleven vanuit het perspectief van het beheerplan belangrijke nadelen.173 
Het wetsvoorstel gaat ten koste van de centrale sturende rol van het beheerplan 
bij de bescherming van Natura 2000-gebieden. Dit is inefficiënt en kan leiden tot 
onnodige bestuurlijke lasten. Als gevolg van de huidige voorstellen ontstaat een 
extra beleids- en afwegingskader voor de vergunningplicht van artikel 19d, lid 1 
Nbw 1998. Dit kan de beoordeling van aanvragen voor een Nbw 1998-vergun­
ning onnodig compliceren. Daarnaast kan dit ten koste gaan van de rechtszeker­
heid voor eigenaren en gebruikers van gronden en gebouwen in een Natura 2000- 
gebied. Dit is in het bijzonder het geval wanneer de doelstellingen van de PAS 
niet consequent in alle beheerplannen worden opgenomen. Zo beschouwd ver­
171 Kamerstukken II 2012-2013,33669, nr. 3, p. 19.
172 Kamerstukken H 2012-2013,33669, nr. 3, p. 19.
173 Deze problematiek komt niet aan de orde in het Advies van de Raad van de State en 
het nader rapport. Zie Kamerstukken I I2012-2013,33669, nr. 4.
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dient het de aanbeveling om de huidige wettelijke verplichting voor vastleggen 
van reductie doelstellingen in, en toedelen van ontwikkelingsruimte door middel 
van een beheerplan te handhaven.
4 .6  D e  f u n c t ie s  v a n  h e t  b e h e e r p l a n  in  h e t  w e t s v o o r s t e l  v o o r  d e  W et
n a t u u r b e s c h e r m in g
Eind augustus 2012 heeft de Staatssecretaris van EL&I (thans: EZ) het wetsvoor­
stel inhoudende 'Regels ter bescherming van de natuur' (Wet Natuurbescher­
ming) ingediend bij de Tweede Kamer.174 De Wet Natuurbescherming moet op 
termijn de huidige Natuurbeschermingswet 1998, Flora- en Faunawet en Boswet 
gaan vervangen.175 Het eerder gepubliceerde ontwerp wetsvoorstel is in de litera­
tuur van commentaar voorzien.176
Het vergunningstelsel van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 keert terug in ar­
tikel 2.7, tweede lid Wet natuurbescherming. Deze vergunningplicht is van toe­
passing op projecten en andere handelingen met mogelijke verslechterende of 
significante effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000- 
gebied. Het verlenen van een natuurvergunning is in beginsel alleen toegestaan 
voor zover geen sprake is van verslechterende of significante effecten op de kwa­
lificerende natuurwaarden in het betrokken Natura 2000-gebied. Indien bij de 
realisatie van een plan of project mogelijkerwijs sprake is van significante effecten 
is het verplicht om een passende beoordeling op te stellen.177 Als vaststaat dat 
significante effecten optreden of indien dergelijke effecten niet zijn uitgesloten, 
kan een natuurvergunning alleen worden verleend als wordt voldaan aan de 
zogenoemde ADC-criteria.178 Het wetsvoorstel bevat geen regels met betrekking 
tot de vorm en inhoud van de passende beoordeling. Dit is een bewuste keuze 
van de wetgever om te voorkomen dat de wet voortdurend op basis van nieuwe 
jurisprudentie moet worden aangepast.179 Het wetsvoorstel bevat evenmin een 
definitie van het essentiële begrip 'significante effecten'. Naar de mening van de 
wetgever is dit begrip niet geschikt voor een generieke invulling. Wat significant 
is moet per geval worden bekeken.180 Dit standpunt is in lijn met de inhoud van
174 Kamerstukken II2011-2012,33348, nrs. 1-3.
175 Kamerstukken II2009-2010,31536, nr. 11.
176 Onder meer de publicaties van Onrust 2011 en Kaajan 2011. Publicaties van Wingens 
en Dotinga toevoegen.
177 Art. 2.7, lid 3 en art. 2.8, lid 1 wetsvoorstel Wet natuurbescherming.
178 Art. 2.8, lid 3 en 4 wetsvoorstel Wet natuurbescherming.
179 Kamerstukken II 2011-2012,33348, nr. 3, p. 157.
180 Kamerstukken II2011-2012,33348, nr. 3, p. 159.
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de richtsnoeren van de EC en de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrecht­
spraak.181
Zoals gezegd vormt het beheerplan naar huidig recht een belangrijk beleids­
kader en een uitvoeringsprogramma voor de bescherming van habitats en soor­
ten in een Natura 2000-gebied.182 Dit verandert niet na de (eventuele) inwerking­
treding van de Wet natuurbescherming. Daarnaast blijft het mogelijk om bepaal­
de activiteiten door middel van het beheerplan te onttrekken aan de vergunning- 
plicht van artikel 2.7, tweede lid Wet natuurbescherming. Het beschrijven van 
projecten of andere handelingen in een beheerplan is alleen toegestaan voor zo­
ver wordt voldaan aan de vereisten van artikel 2.7 en 2.8 van de Wet natuurbe­
scherming. Net als in de Nbw 1998 is het verplicht om een passende beoordeling 
op te stellen voor een project met (mogelijke) significante effecten op de kwalifi­
cerende natuurwaarden in een Natura 2000-gebied. Het is alleen mogelijk om een 
project in een beheerplan op te nemen voor zover vaststaat dat geen significante 
effecten optreden.183 Ingevolge artikel 19e, sub b Nbw 1998) fungeert het beheer­
plan als toetsingskader voor het beoordelen van aanvragen voor een Nbw 1998- 
vergunning. In het wetsvoorstel voor de Wet natuurbescherming ontbreekt een 
vergelijkbaar voorschrift. Desondanks is het, afgaande op de inhoud van de me­
morie van toelichting , wel de bedoeling dat het beheerplan ook in de toekomst 
voor dat doel wordt gebruikt.184
De Nbw 1998 bevat een aparte regeling voor bestaand gebruik dat in en rond 
een Natura 2000-gebied plaatsvindt, maar dat niet in een beheerplan is opgeno­
men. Voor zover significante effecten op de kwalificerende natuurwaarden in een 
Natura 2000-gebied ontbreken is de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid 
Nbw 1998 niet van toepassing.185 In het wetsvoorstel voor de Wet natuurbe­
scherming wordt deze regeling in artikel 2.9, tweede lid voor 'andere handelin­
gen' gehandhaafd. Vanwege de vereisten van artikel 6, derde lid Hrl, is deze uit­
zondering niet van toepassing op projecten.186 Onder andere handelingen moeten 
volgens de wetgever worden verstaan: activiteiten met geringe gevolgen voor een 
Natura 2000-gebied. Uit de memorie van toelichting blijkt dat artikel 2.9, tweede 
lid Wet natuurbescherming expliciet is bedoeld voor bestaand gebruik.187 Hierop 
blijft de huidige (omstreden) referentiedatum van 31 maart 2010 van toepassing.
181 Europese Commissie 2000b, p. 33 en ABRvS 4 mei 2011, Gst. 2011, 76 (Kolencentrale 
Maasvlakte) en ABRvS 14 september 2011, TBR 2011, 170 (Waterkrachtcentrale Grens­
maas).
182 In vergelijkbare zin: Kamerstukken I I2011-2012,33348, nr. 3, p. 123-124.
183 Art. 2.9, lid 1 sub a wetsvoorstel Wet natuurbescherming.
184 Dat volgt uit Kamerstukken II 2011-2012, 33348, nr. 3, p. 123. Het huidige artikel 19e 
Nbw 1998 komt in het wetsvoorstel te vervallen.
185 Art. 1 sub m jo. 19d, lid 3 Nbw 1998.
186 Kamerstukken Tl 2011-2012,33348, nr. 3, p. 142.
187 Kamerstukken II2011-2012,33348, nr. 3, p. 142.
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De Nbw 1998 bevat een aparte stikstofparagraaf.188 Het doel van het instru­
mentarium in deze paragraaf is het verminderen van de stikstofdepositie in de 
Natura 2000-gebieden. De PAS vormt een instrument om vast te stellen of er ont­
wikkelruimte is voor bedrijvigheid die bijdraagt aan de stikstofdepositie, zonder 
dat de doelstelling van het Natura 2000-netwerk, het herstel of het realiseren van 
de instandhoudingsdoelstellingen van kwalificerende natuurwaarden in gevaar 
komt.189 Een bijzonderheid hierbij is dat in een beheerplan positieve of negatieve 
verplichtingen kunnen worden opgenomen om een vermindering van de stik­
stofdepositie te realiseren. De uitvoering van deze verplichtingen is in rechte af­
dwingbaar. In het wetsvoorstel voor de Wet natuurbescherming komt de huidige 
(bijzondere) wettelijke regeling voor de programmatische aanpak van stikstof te 
vervallen. In plaats daarvan kiest de wetgever voor een systeem waarin het mo­
gelijk is om met een programma vast te stellen met als doelstelling:
'a. de belasting van natuurwaarden van Natura 2000-gebieden of gebieden als be­
doeld in artikel 2.11 door bij o f krachtens deze maatregel aangewezen factoren te 
verminderen met het oog op het realiseren van de instandhoudingsdoelstellingen van 
die gebieden, of
b. de staat van instandhouding van in het wild voorkomende dier- o f plantensoorten- 
te verbeteren'.190
Het wetsvoorstel voor de Wet natuurbescherming zijn voor de programmatische 
aanpak maar een beperkt aantal regels opgenomen. Dit is een bewuste keuze van 
de wetgever. Naar de mening van de wetgever is de huidige regeling ‘wel zeer ge­
detailleerd'. Het toepassingsbereik van de programmatische aanpak wordt fors 
verruimd. Uitgaande van de memorie van toelichting is het voorstelbaar 'dat in de 
toekomst ook op een ander vlak dan de stikstofbelasting een programmatische aanpak aan­
gewezen kan zijn om problemen die het individuele Natura 2000-gebied overstijgen en 
waarbij meer dan een bestuursorgaan is betrokken op adequate wijze van een antwoord te 
voorzien'.191 De vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wet natuur is op de 
uitvoering van een dergelijk programma niet van toepassing. Wel moet in alle ge­
vallen worden voldaan aan de vereisten van artikel 2.7 en artikel 2.8 Wet natuur­
bescherming.192 Het is op basis van het wetsvoorstel onduidelijk in hoeverre bij 
de realisering van een programmatische aanpak een rol is weggelegd voor het 
beheerplan. Ingevolge het overgangsrecht van artikel 9.3, derde lid Wet natuur­
bescherming wordt de PAS na de inwerkingtreding van de nieuwe wet aange­
merkt als een besluit in de zin van artikel 1.11, eerste lid Wet natuurbescherming.
188 Zie par. 2a Nbw 1998 (Nadere regels met betrekking tot stikstofdepositie).
189 Kamerstukken II2011-2012, 33348, nr. 3, p. 85-86.
190 Art. 1.11, lid 1 sub a en b wetsvoorstel Wet natuurbescherming.
191 Kamerstukken II 2011-2012, 33348, nr. 3, p. 86-87. Zie ook over deze problematiek: 
Kaajan 2011, p. 650.
192 Art. 2.9, lid 1 sub a en b wetsvoorstel Wet natuurbescherming.
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Wat dat betekent voor de mogelijkheden om met behulp van het beheerplan de 
stikstofdepositie te verminderen, moet worden afgewacht. In het wetsvoorstel 
wordt hier met geen woord over gerept. Om onduidelijke redenen komt de hui­
dige mogelijkheid om in een beheerplan rechtens afdwingbare verplichtingen op 
te nemen te vervallen. Hierbij moet worden aangetekend dat bij de Tweede Ka­
mer een wetsvoorstel inzake de Wijziging van de Natuurbeschermingswet 1998 
(programmatische aanpak stikstof) aanhangig is.193 In dit wetsvoorstel wordt de 
verplichting om in een beheerplan doelstellingen voor de vermindering van stik­
stofdepositie geschrapt. Het toedelen van ontwikkelingsruimte door middel van 
een beheerplan wordt ook een discretionaire bevoegdheid. De voorstellen in dit 
wetsvoorstel sluiten beter aan bij de inhoud van de Wet natuurbescherming.
4 .7  D e  f u n c t ie s  v a n  h e t  b e h e e r p l a n  in  r e l a t ie  t o t  a r t ik e l  6  H r l
In dit hoofdstuk bevat een analyse van de verschillende functies van het beheer­
plan voor Natura 2000-gebieden op basis van de huidige (Nbw 1998) en de moge­
lijke toekomstige wetgeving (Wet natuurbescherming). Het betreft achtereenvol­
gens het gebruik van het beheerplan als beleidskader en uitvoeringsprogramma, 
toetsingskader en beleidsregel, voor het uitzonderen van bestaand gebruik van 
de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en als instrument voor 
de realisering van de (toekomstige) PAS. Voor een deel vormen de genoemde 
functies een implementatie van artikel 6, eerste lid Hrl. Daarvan is sprake als het 
beheerplan wordt gebruikt als uitvoeringsprogramma voor het nodige natuurbe­
heer of als instrument voor de realisering van de PAS. In andere gevallen is spra­
ke van de implementatie van de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6, 
tweede, derde en vierde lid Hrl. Dit is het geval wanneer het beheerplan wordt 
gebruikt als toetsingskader en beleidsregel voor het beoordelen van een aanvraag 
voor een Nbw 1998-vergunning, grondslag voor het uitzonderen van bestaand 
gebruik van de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998, en als in­
strument voor de uitvoering van de PAS. De bescherming van kwalificerende 
natuurwaarden wordt in die gevallen vooral geborgd door het uitvoeren van een 
habitattoets. De functies van het beheerplan voor Natura 2000-gebieden corres­
ponderen met de verschillende (onder)delen van artikel 6 Hrl.
Toch vormt het beheerplan voor Natura 2000-gebieden geen volledige imple­
mentatie van artikel 6 Hrl. In hoofdstuk 3 is uiteengezet dat het beheerplan niet 
direct doorwerkt in andere besluiten en/of plannen. De Nbw 1998 bevat geen 
bevoegdheidsgrondslag voor opnemen van algemeen verbindende voorschriften 
in een beheerplan.194 Om de uitvoering van het beheerplan te borgen en te vol­
193 Kamerstukken II2012-2013,33669, nrs. 1-3.
194 Deze problematiek is uitgebreid aan de orde gekomen in par. 3.5 (De juridische status 
van het beheerplan).
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doen aan de vereisten in artikel 6 Hrl is het noodzakelijk om aanvullende beslui­
ten te nemen en/of plannen vast te stellen. Daarbij is een (zeer) belangrijke rol 
weggelegd voor de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998.
In het wetsvoorstel voor de Wet natuurbescherming blijven de huidige func­
ties van het beheerplan voor Natura 2000-gebieden gehandhaafd. In vergelijking 
met de Nbw 1998 is de inzet van het beheerplan voor de realisering van de PAS 
niet langer een verplichting. Net als in de huidige situatie vormt het beheerplan 
geen volledige implementatie van artikel 6 Hrl. Voor het borgen van de uitvoe­
ring van het beheerplan blijft het ook in de toekomst noodzakelijk om aanvullen­
de besluiten te nemen of plannen vast te stellen.
4 .8  T u s s e n c o n c l u sie
In dit hoofdstuk zijn de verschillende functies van het beheerplan voor Natura 
2000-gebieden onderzocht. Deze analyse ligt in het verlengde van hoofdstuk 3 
waar het wettelijk kader voor het beheerplan is geschetst. Het beheerplan vervult 
een groot aantal belangrijke functies bij de bescherming van kwalificerende habi­
tats en soorten in Natura 2000-gebieden. In dat verband is achtereenvolgens stil­
gestaan bij het gebruik als beleids- en uitvoeringsprogramma, toetsingskader en 
beleidsregel, het uitzonderen van bestaand gebruik van de vergunningplicht van 
artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en als instrument voor de realisering van de PAS. 
Het beheerplan speelt een centrale rol bij de bescherming van Natura 2000-ge­
bieden. Zo beschouwd valt de juridische betekenis van het beheerplan moeilijk te 
onderschatten. De functies van het beheerplan voor Natura 2000-gebieden vormt 
een getrouwe afspiegeling van de verschillende (onder)delen van artikel 6 Hrl.
Toch vormt het beheerplan voor Natura 2000-gebieden geen volledige im­
plementatie van artikel 6 Hrl. In dat verband moet worden gewezen op het feit 
dat het beheerplan niet rechtstreeks doorwerkt in andere plannen en besluiten. 
De huidige Nbw 1998 bevat geen bevoegdheidsgrondslag voor het opnemen van 
algemeen verbindende voorschriften in dit planfiguur. De uitvoering van het 
beheerplan moet worden geborgd met behulp van (aanvullende) besluitvorming. 
Op die manier is het mogelijk om de doelstelling van het beheerplan te verwezen­
lijken en te voldoen aan de vereisten van artikel 6 Hrl.
In het wetsvoorstel voor de Wet natuurbescherming blijven de huidige func­
ties van het beheerplan voor Natura 2000-gebieden gehandhaafd. In vergelijking 
met de Nbw 1998 is de inzet van het beheerplan voor de realisering van de PAS 
niet langer verplicht. Net als in de huidige situatie vormt het beheerplan geen 
volledige implementatie van artikel 6 Hrl. Het blijkt ook in de toekomst noodza­
kelijk om de uitvoering van het beheerplan te borgen door middel van aanvul­
lende besluiten en/of plannen.
De bovenstaande conclusies sluiten aan bij de bevindingen in hoofdstuk 3. 
Het beheerplan kan een belangrijke rol vervullen bij de bescherming van kwalifi­
cerende habitats en soorten in een Natura 2000-gebied. Aan de andere kant is dit
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instrument vanwege de juridische status (niet in rechte afdwingbaar) kwetsbaar. 
Dit roept de vraag op of het niet mogelijk is om Natura 2000-gebieden (mede) te 
beschermen door middel van instrumenten in andere sectorale wetten. Deze 
vraag komt aan de orde in hoofdstuk 6, 7,8  en 9 van dit boek.

Deel III: Praktijkonderzoek

5 Beheerplannen voor Natura 2000-gebieden 
in de praktijk
5 .1  I n l e id in g
In de hoofdstukken 3 en 4 zijn het wettelijk kader en de analyse van de verschil­
lende functies van het beheerplan en de relatie van dit instrument tot artikel 6 Hrl 
beschreven. Het is op basis van de Nbw 1998 verplicht om uiterlijk drie jaar na de 
dagtekening van het aanwijzingsbesluit voor alle Natura 2000-gebieden een be­
heerplan vast te stellen.1 De Nbw 1998 bevat een aantal formele en materiële 
eisen waar ieder beheerplan aan moet voldoen. In dit hoofdstuk wordt onder­
zocht in hoeverre de thans beschikbare (ontwerp-)beheerplannen in overeen­
stemming zijn met die wettelijke vereisten.
5 .2  O n d e r z o e k s m e t h o d e
5.2.1 Selectie en verzameling van het onderzoeksmateriaal
Om het onderzoek qua tijd en omvang af te bakenen is 15 juli 2013 als peildatum 
genomen, en is de analyse beperkt tot beheerplannen of ontwerp-beheerplannen 
die vóór of op deze datum zijn vastgesteld. Concept-beheerplannen worden om 
twee redenen niet meegenomen in deze analyse. In de eerste plaats vormt een 
concept-beheerplan slechts een eerste, ruwe schets van het natuurbeheer in een 
Natura 2000-gebied. Dergelijke plannen zijn naar aard en inhoud ongeschikt om 
op vormgeving en inhoud te onderzoeken. Daar komt bij dat concept-beheer- 
plannen in de regel niet openbaar zijn.2 Bij de uitvoering van dit onderzoek is wel 
gebruik gemaakt van ontwerp-beheerplannen. Dit zijn 'afgeronde' beheerplannen 
die worden gepubliceerd en opengesteld voor het doorlopen van de uniforme 
openbare voorbereidingsproced ure.3
Bij de uitvoering van dit onderzoek is gebruik gemaakt van de beschikbare 
(ontwerp-)beheerplannen en aanvullende documentatie zoals de nota's van ant­
1 Art. 19a, lid 1 jo. lid 7 Nbw 1998.
2 Een uitzondering hierop vormen juridische procedures tegen de verlening of de weige­
ring van een Nbw 1998-vergunning op basis van (onder)delen van een concept-beheer­
plan. In dergelijke gevallen is het mogelijk om kennis te nemen van (onder)delen van 
het betrokken concept-beheerplan. Een voorbeeld hiervan is ABRvS 26 september 2012, 
no. 201110142/1/A4 (Nbw 1998-vergunning duinfietspad).
3 Afd. 3.4 Awb.
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woord die in het kader van de afdeling 3.4 Awb-procedure zijn opgesteld. In een 
aantal gevallen is per e-mail aanvullende informatie opgevraagd bij de projectlei­
ders die verantwoordelijk waren voor het vaststellen van de betrokken beheer­
plannen.4 Tabel 1 bevat een overzicht van de onderzochte beheerplannen en 
belangrijke kenmerken zoals de ligging van het betrokken Natura 2000-gebied, de 
voortouwnemer van het beheerplan, de oppervlakte van het Natura 2000-gebied, 
de status van het beheerplan en het jaartal van vaststelling (zie Tabel 2 aan het 
einde van dit hoofdstuk).
Op de peildatum waren voor drie Natura 2000-gebieden (Broekvelden, Ou- 
deland van Strijen en Voordelta) onherroepelijke beheerplannen beschikbaar. 
Voor de andere negen Natura 2000-gebieden waren ontwerp-beheerplannen vast­
gesteld en voor inspraak ter inzage gelegd. Zoals uit Tabel 2 blijkt is er een grote 
variatie in oppervlakte van de Natura 2000-gebieden, waarbij de grootste de 
Voordelta is (92.367 ha) en de kleinste Abdij Lilbosch (15 ha). De geografische 
spreiding van de beschikbare plannen is onevenwichtig. De meeste beheerplan­
nen hebben betrekking op Natura 2000-gebieden in het noorden en het westen 
van het land. Voor Natura 2000-gebieden in het midden, oosten en zuiden van 
het land waren ten tijde van de uitvoering van dit onderzoek nog (bijna) geen be­
heerplannen vastgesteld. Het beheerplan voor het Natura 2000-gebied Voordelta 
werd als eerste vastgesteld in juli 2008.5 Een belangrijke reden hiervoor was de 
aanleg van de Tweede Maasvlakte ten behoeve van de Rotterdamse haven. In het 
beheerplan zijn onder meer compenserende maatregelen opgenomen om de uit­
breiding van de haven mogelijk te maken.
5.2.2 Onderzoeksinstrumenten
De analyse van de beheerplannen valt uiteen in twee delen; een procedurele ana­
lyse van de totstandkoming en een inhoudelijke analyse van beheerplannen op 
basis van de Nbw 1998. Daarbij zijn buitenwettelijke voorschriften en beleidsdo­
cumenten buiten beschouwing gelaten,6 Er wordt dus geen integrale analyse van 
alle formele en materiële aspecten van de beheerplannen uitgevoerd. Dit heeft tot 
gevolg dat geen aandacht wordt besteed aan de Handreiking beheerplannen. In 
de praktijk wordt deze handreiking door het bevoegd gezag veelvuldig geraad­
pleegd bij de voorbereiding van beheerplannen. Hierbij moet worden aangete­
4 De gestelde vragen en de verkregen informatie hadden voornamelijk betrekking op de 
invulling van de overlegplicht en de duur van het totale beheerplanproces. In de on­
derzochte beheerplannen is weinig informatie over deze onderwerpen opgenomen.
5 Het ontwerp-beheerplan is al in februari 2008 gepubliceerd. Het definitieve beheerplan 
is onherroepelijk geworden nadat de Afdeling bestuursrechtspraak ingestelde beroe­
pen tegen dit plan ongegrond had verklaard. ABRvS 16 december 2009, BR 2010, 147 
(Beheerplan Voordelta).
6 Zoals het Natura 2000-doelendocument.
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kend dat de belangrijkste vereisten met betrekking tot de vorm en inhoud van het 
beheerplan (wel) zijn vastgelegd in de Nbw 1998.
De procedurele onderzoeksvragen hebben alleen betrekking op de beheer­
plannen die zijn vastgesteld. Het is (nog) niet mogelijk om deze vragen te beant­
woorden voor ontwerp-beheerplannen. De onderzoeksvragen zijn opgesteld op 
basis van de wettelijke vereisten met betrekking tot de totstandkoming van het 
beheerplan, en zijn als volgt geformuleerd:
Figuur 1: Procedurele onderzoeksvragen____________________________________
1.1 Wie zijn betrokken geweest bij het vaststellen van het beheerplan?
1.2 Hoe lang heeft de totale procedure voor het vaststellen van het beheerplan 
(incl. de concept- en ontwerpversie) geduurd?
1.3a Zijn er zienswijzen ingediend tegen het ontwerp-beheerplan? Zo ja, hoe­
veel?
1.3b Heeft dit geleid tot wijzigingen van het ontwerp-beheerplan? Zo ja, 
welke?
1.4 Is het beheerplan binnen de wettelijke termijn van artikel 19a, zevende lid 
Nbw 1998 vastgesteld?________________________________________________
De onderzoeksvragen 1.1 en 1.2 berusten op artikel 19a, zesde lid Nbw 1998. In 
die bepaling is vastgelegd dat 'beheerplannen worden niet vastgesteld dan na overleg 
met de besturen van gemeenten en waterschappen op het grondgebied waarvan die be­
heerplannen betrekking hebben'. De vragen 1.3a en 1.3b zijn te herleiden tot artikel 
19a, vijfde lid Nbw 1998. In dat wetsartikel is vastgelegd dat afdeling 3.4 Awb 
van toepassing is op de voorbereiding van een beheerplan. De laatste onder­
zoeksvraag heeft betrekking op de wettelijke termijn voor het vaststellen van 
beheerplannen.
De inhoudelijke onderzoeksvragen zijn gebaseerd op een aantal inhoudelijk 
vereisten zoals vastgelegd in de Nbw 1998. Er wordt getoetst op de aanwezigheid 
van instandhoudingsdoelstellingen, de uitvoering van de habitattoets, de regule­
ring van bestaand gebruik en het gebruik van het beheerplan als toetsingskader 
en beleidsregel voor het beoordelen van aanvragen van een Nbw 1998- 
vergunning. De uitvoering van de habitattoets is strikt eenomen een procedureel 
vereiste bij het vaststellen van een beheerplan. Dit element wordt in de inhoude­
lijke onderzoeksvragen opgenomen omdat de uitkomst van de habitattoets bepa­
lend is voor de mogelijkheden om bestaand gebruik in een beheerplan te be­
schrijven. In voorkomende gevallen is het noodzakelijk om voor dat doel mitige­
rende of compenserende maatregelen te treffen. De inhoudelijke onderzoeksvra­
gen zijn als volgt geformuleerd:
Figuur 2: Inhoudelijke onderzoeksvragen___________________________________
1. Bevat het beheerplan instandhoudingsmaatregelen?
2. Op welke manier zijn de instandhoudingsmaatregelen uitgewerkt?
3. Is de uitvoering van de instandhoudingsmaatregelen gekoppeld aan referen­
tiewaarden en/of een concrete tijdsplanning?
4. Bevat het beheerplan een raming van de kosten die gemoeid zijn bij de uit­
voering van de instandhoudingsmaatregelen?
5. Bevat het beheerplan een beschrijving van het bestaand gebruik?
6. Is ten behoeve van het vastleggen van het bestaand gebruik in het beheerplan 
een voortoets uitgevoerd en/of een passende beoordeling opgesteld?
7. Worden in het beheerplan vormen van bestaand gebruik beschreven waarop 
de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 van toepassing is?
8 . Worden in het beheerplan vormen van bestaand gebruik beschreven die in 
het geheel geen doorgang kunnen vinden?
9. Bevat het beheerplan een opsomming en/of omschrijving van activiteiten 
waarop de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 van toepassing is?
10. Bevat het beheerplan beleidsregels voor het beoordelen van aanvragen voor 
een Nbw vergunning?
11. Wordt het beheerplan in de praktijk gebruikt voor het beoordelen van aan- 
vragen voor een Nbw 1998-vergunning?_________________________________
De eerste vier onderzoeksvragen hebben betrekking op de verplichting om -  voor 
zover noodzakelijk -  in een beheerplan instandhoudingsmaatregelen op te ne­
men (artikel 19a, eerste en derde lid Nbw 1998).7 Daarbij moet een relatie worden 
gelegd met de beoogde resultaten.8 De Nbw 1998 stelt geen eisen aan de uitwer­
king van instandhoudingsmaatregelen. In het kader van dit onderzoek wordt 
hier wel aandacht aan besteed, omdat deze uitwerking van instandhoudings­
maatregelen (mede) bepalend is voor de mogelijkheden om de instandhoudings­
doelstellingen van de kwalificerende habitats en soorten in een Natura 2000-ge- 
bied te realiseren. Het beheerplan speelt daarnaast een belangrijke rol bij de regu­
lering van het bestaand gebruik in het Natura 2000-gebied. Het beschrijven van 
bestaand gebruik in het beheerplan is alleen mogelijk na het uitvoeren van een 
habitattoets. Op vormen van bestaand gebruik die staan beschreven in het be­
heerplan is de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 niet van 
toepassing. Deze aspecten van de relatie tussen het bestaand gebruik en het be­
heerplan komen aan de orde in onderzoeksvraag 5 tot en met 9.9 Het beheerplan 
kan ook worden gebruikt om vast te stellen of voor een bepaalde activiteit een 
Nbw 1998-vergunning nodig is. Bij de beoordeling van een aanvraag voor een
132 Hoofdstuk 5
7 Art. 19a, lid 1 en 3 Nbw 1998.
8 Art. 19a, lid 3, sub b Nbw 1998.
9 De wettelijke grondslag is te vinden in art. 19a, lid 1, 9 en 10 jo. Art. 19d, lid 2 Nbw 
1998 Nbw 1998.
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Nbw 1998-vergunning moet het bevoegd gezag rekening houden met een vastge­
steld beheerplan. Het is mogelijk om in een beheerplan ten behoeve van de ver­
gunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998, beleidsregels op te nemen. De 
relatie tussen de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en het 
beheerplan voor Natura 2000-gebieden komt aan de orde in onderzoeksvraag 9,
10 en l l .10
5.3 De t o t s t a n d k o m in g p r o c e d u r e  v o o r  b e h e e r p l a n n e n
Onderzoeksvraag 1.1: Wie zijn betrokken geweest bij het vaststellen van het beheerplan?
Bij de voorbereiding van een beheerplan is het bevoegd gezag verplicht om te 
overleggen met de gemeenten en de waterschappen op het grondgebied waarop 
het beheerplan betrekking heeft.11 Bij de vaststelling van de beheerplannen voor 
de Natura 2000-gebieden Broekvelden, het Oudeland van Strijen en de Voordelta 
is aan deze verplichting voldaan. In de praktijk is een veel groter aantal organisa­
ties dan wettelijk voorgeschreven betrokken geweest bij de vaststelling van de 
beheerplannen. Een goed voorbeeld hiervan vormt het beheerplan voor het Natu­
ra 2000-gebied Broekvelden:
Bij de voorbereiding van het beheerplan voor dit gebied is niet alleen over­
legd met de gemeente Reeuwijk (later de gemeente Bodegraven-Reeuwijk) en 
het Hoogheemraadschap van Rijnland. De opstellers van het beheerplan 
werden ondersteund door een adviesgroep. In deze adviesgroep hadden 
naast het bevoegd gezag en de genoemde gemeente en waterschap ook LTO- 
noord, KNNV, Agrarische natuurvereniging Lange Ruige Weide, Visserij- 
pool, Keep Smiling Diving, Wind Surf Club Reeuwijk, een vertegenwoordi­
ger agrarische onderneming De Goeij, Prorail, Natuur- en recreatieschap 
Zuid Holland, Kamer van Koophandel, de Gouden Peddel en Stichting 
Werkgroep Reeuwijks Plassengebied zitting.
De ruime kring van betrokken organisaties en personen bij de vaststelling van de 
beheerplannen laat zich verklaren door het zoeken naar voldoende draagvlak in 
het gebied waar het Natura 2000-gebied is gelegen. Het valt op dat in alle be­
heerplannen betrekkelijk weinig informatie is te vinden over de invulling van de 
overlegplicht. In de plannen ontbreekt informatie met betrekking tot het verloop 
van het overleg tussen de verschillende overheden en andere organisaties. Het is
10 Art. 19d, lid 2 jo. Art. 19e, sub b Nbw 1998.
11 Art. 19a, lid 6 jo. art. 19b, lid 4 Nbw 1998.
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evenmin duidelijk of het overleg heeft geleid tot (belangrijke) aanpassingen van 
het beheerplan.12
Onderzoeksvraag 1.2: Hoe lang heeft de totale procedure voor het vaststellen van het 
beheerplan (incl. de concept- en ontwerpversie) geduurd?
De vaststellingsprocedure voor de beheerplannen van de Natura 2000-gebieden 
Broekvelden, Oudeland van Strijen en de Voordelta hebben respectievelijk 31, 21 
en 31 maanden in beslag genomen.13
Onderzoeksvraag 1.3a: Zijn er zienswijzen ingediend tegen het ontwerp-beheerplan? Zo 
ja, hoeveel?
Op de voorbereiding van een beheerplan is de procedure van afdeling 3.4 van de 
Algemene wet bestuursrecht van toepassing verklaard.14 Een zienswijze is een 
reactie van een persoon en/of een instantie op een (onder)deel van het ontwerp- 
beheerplan. Tegen alle vastgestelde beheerplannen zijn zienswijzen ingediend. 
Een overzicht hiervan is te vinden in Tabel 3 (zie Tabel 3 aan het einde van dit 
hoofdstuk).
Bij de ontwerp-beheerplannen voor de Natura 2000-gebieden Broekvelden en 
het Oudeland van Strijen is het aantal ingediende zienswijzen gelijk aan het aan­
tal insprekers. Bij het beheerplan voor de Voordelta is het aantal insprekers veel 
groter dan het aantal ingediende zienswijzen omdat een aantal zienswijzen zijn 
ingediend door meerdere personen. Het aantal reacties naar onderwerp (115) is 
groter dan het aantal ingediende zienswijzen (61) omdat zienswijzen in de regel 
betrekking hebben op meerdere onderwerpen. De onderverdeling in de tabel is 
overgenomen uit de nota's van antwoord en betreft een indeling in hoofdcatego­
rieën. De genoemde categorieën hebben vervolgens betrekking op een groot 
aantal afzonderlijke onderwerpen:
Een goed voorbeeld vormt de categorie visserij in de Nota van antwoord 
voor het beheerplan van het Natura 2000-gebied Voordelta. De ingediende 
zienswijzen hebben betrekking op: instandhouding habitattype 1110B, Bollen 
van Ooster en Bollen van het Nieuwe Zand, natuurbeschermingswetvergun- 
ning, passende beoordeling, staand want en zegen, maatregelen, buitenland­
se schepen, toename ensisvisserij, verplaatsing visserij, duurzame visserij,
12 Navraag bij de projectleiders van de betrokken beheerplannen heeft geen extra infor­
matie opgeleverd.
13 Deze informatie is afkomstig van de projectleiders van de genoemde beheerplannen.
14 Art. 19a, lid 5 jo. art. 19b, lid 4 Nbw 1998.
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schelpdiervisserij, vissen vanuit de haven en grens bodembeschermingsge- 
bied ten zuidwesten van Maasvlakte 2.15
Voor de beheerplannen Broekvelden, en Oudeland van Strijen zijn relatief weinig 
zienswijzen ingediend (respectievelijk 7 en l l ).16 Uitgesplitst naar onderwerp is 
sprake van 11, respectievelijk 18 reacties op verschillende aspecten van de ont- 
werp-beheerplannen. Bij het beheerplan Oudeland van Strijen heeft het grootste 
deel van de reacties (15 van de 18) betrekking op de kartbaan, de landbouw en 
jacht, populatiebeheer en schadebestrijding. Bij het beheerplan Broekvelden 
springen er geen onderwerpen uit. Tegen de ontwerpversie van het beheerplan 
Voordelta zijn in totaal 43 zienswijzen ingediend.17 Bijna de helft van de reacties 
(39 van de 86) heeft betrekking op de (voorgenomen) beperking van de recreatie 
en de visserij ten behoeve van de bescherming van de natuur en de wijze waarop 
de passende beoordeling is opgesteld.18 Het grotere aantal zienswijzen (en reac­
ties) op het beheerplan Voordelta lijkt verklaarbaar door een combinatie van 
factoren: de omvang van dit Natura 2000-gebied, de intensieve recreatie ter plaat­
se, en de grote economische belangen in en in de nabijheid van de Rotterdamse 
haven. Een nadere analyse van de insprekers wijst uit dat de zienswijzen bij alle 
ontwerp-beheerplannen voornamelijk zijn ingediend door organisaties en bur­
gers die niet rechtstreeks bij het vaststellen van het beheerplan waren betrok­
ken.19
Onderzoeksvraag 1.3b: Heeft dit geleid tot wijzigingen van het ontwerp-beheerplan? Zo 
ja, welke?
In totaal zijn door 100 insprekers bij het bevoegd gezag 115 reacties ingediend 
met betrekking tot verschillende onderdelen van de ontwerp-beheerplannen voor 
Broekvelden, Oudeland van Strijen en de Voordelta. In de meeste gevallen, name­
lijk bij 81 van de 115 reacties (70%), heeft dit niet geleid tot wijzigingen van de 
ontwerp-beheerplannen. Het percentage niet-gehonoreerde reacties verschilt per 
beheerplan: Broekvelden (54%), Oudeland van Strijen (61%) en de Voordelta 
(74%). Hieruit volgt dat 34 van de 115 reacties (30%) wel hebben geleid tot wijzi­
gingen in de concept-beheerplannen. Bij de beheerplannen voor Broekvelden en 
het Oudeland van Strijen betreft het alleen aanscherpingen van de oorspronkelij­
ke tekst in de ontwerp-beheerplannen:
15 Nota van Antwoord Voordelta (definitieve versie, d.d. 16 juli 2008), p. 17-22.
16 Nota van beantwoording Broekvelden, Vettenbroek en polder Stein, p. 1 en Nota van 
beantwoording Oudeland van Strijen, p. 1.
17 Nota van antwoord Voordelta, p. 8.
18 Nota van antwoord Voordelta, p. 8.
19 Dit blijkt uit een vergelijking tussen de personen en instanties die betrokken waren bij 
de totstandkoming van het beheer en de indieners van de zienswijzen.
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In het beheerplan voor het Natura 2000-gebied Oudeland van Strijen zijn op 
basis van de ingediende zienswijzen een aantal verduidelijkingen aange­
bracht. Het ontwerp-beheerplan bevat een beschrijving van het huidige agra­
risch gebruik. In de definitieve versie van het beheerplan is daar aan toege­
voegd dat het onderhouden en vervangen van drainages en greppels valt 
onder dat huidige agrarisch gebruik.20 In het beheerplan voor het Natura 
2000-gebied Broekvelden wordt 'in tabel 7-7 de kleine luchtvaart toegevoegd als 
een type bestaand gebruik dat expliciet wordt getoetst aan de instandhoudingsdoel­
stellingen van het Natura 2000-gebied Broekvelden, Vettenbroék & Polder Stein. 
Onder effectbeoordeling wordt als voorwaarde opgenomen dat laag vliegen boven Na­
tura 2000-gebieden vermeden dient te worden, en indien dit onvermijdelijk is, dat 
boven Natura 2000-gebieden een minimale hoogte van 1.000 ft  wordt aangehouden. 
De randvoorwaarde geldt niet bij calamiteiten of voor hulpdiensten. Deze formule­
ring sluit aan bij de reeds in het ontwerpbeheerplan opgenomen conclusies dat ten 
aanzien van kleine luchtvaart en ballonvaren er geen negatieve effecten zijn'.21
De zienswijzen die zijn ingediend tegen het beheerplan voor de Voordelta hebben 
veelal ook geleid tot aanscherpingen van de bestaande tekst. In een aantal geval­
len is het ontwerp-beheerplan ook op inhoudelijke punten aangepast:
In het ontwerp-beheerplan Voordelta vielen kanotochten onder de vergun­
ningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998. In het definitieve beheerplan 
is dit niet het geval en worden de kanotochten gereguleerd met behulp van 
regels in het beheerplan.22 Een ander voorbeeld is te vinden op p. 19 van de 
Nota van Antwoord. 'Naar aanleiding van zienswijzen is nader bezien o f op basis 
van onderzoeksresultaten een aantal vormen van visserij in het beheerplan kon wor­
den vrijgesteld van vergunningplicht. Ten aanzien van boomkorvisserij met minder 
dan 260 pk, bordenvisserij en visserij met staand want, zegen, korven en fuiken is ge­
concludeerd dat deze in bepaalde delen van de Voordelta onder in het definitieve be­
heerplan geformuleerde voorwaarden kunnen worden toegestaan. Voor de genoemde 
visserijvormen die onder deze voorwaarden worden uitgevoerd, geldt de uitzondering 
uit artikel 19d lid 2 Nb-wet 1998'.23
Onderzoeksvraag 1.4: Is het beheerplan binnen de wettelijke termijn van artikel 19a, 
zevende lid Nbw 1998 vastgesteld?
20 Nota van beantwoording Oudeland van Strijen, p. 7.
21 Nota van beantwoording Broekvelden, Vettenbroek en polder Stein, p. 4. Het is ondui­
delijk op welke manier de naleving van deze regels kan worden afgedwongen,
22 Nota van antwoord Voordelta, p. 15. In dat verband rijst wel de vraag op welke manier 
deze regels kunnen worden gehandhaafd.
23 Nota van antwoord Voordelta, p. 19.
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In artikel 19a, zevende lid Nbw 1998 is bepaald dat een beheerplan uiterlijk drie 
jaar na dagtekening van het aanwijzingsbesluit voor het betrokken Natura 2000- 
gebied wordt vastgesteld. De beheerplannen voor de Natura 2000-gebieden 
Broekvelden, Oudeland van Strijen en de Voordelta zijn allemaal binnen deze 
termijn vastgesteld. Hierbij moet worden aangetekend dat op een eventuele over­
treding van dit voorschrift geen sanctie is gesteld.24
5.4 De INHOUD VAN DE BEHEERPLANNEN
5.4.1 Instandhoudingsdoelstellingen
De doelstelling van het beheerplan is het behouden of het realiseren van een 
gunstige staat van instandhouding van de kwalificerende habitats en soorten in 
het Natura 2000-gebied. Het beheerplan beschrijft welke instandhoudingsmaat- 
regelen daarvoor getroffen dienen te worden en op welke wijze.25 Tabel 4 ver­
schaft inzicht in de manier waarop in de huidige (ontwerp-)beheerplannen met 
deze verplichting wordt omgesprongen. De analyse betreft niet alleen de in­
standhoudingsdoelstellingen in enge zin, maar heeft ook betrekking op de on­
derbouwing en de borging van de instandhoudingsmaatregelen.
Uit Tabel 4 blijkt dat in 8 van de 12 beheerplannen instandhoudingsmaatre- 
gelen zijn opgenomen (zie Tabel 4 aan het einde van dit hoofdstuk). In de be­
heerplannen voor de Natura 2000-gebieden Broekvelden Oudeland van Strijen, 
Norgerholt en Zeevang zijn geen instandhoudingsmaatregelen opgenomen. De 
redenen hiervoor verschillen per beheerplan:
In het beheerplan voor het Oudeland van Strijen ontbreken dergelijke maatre­
gelen omdat volgens de opstellers van dit plan in de huidige situatie aan alle 
instandhoudingsdoelstellingen wordt voldaan. Alle habitats en soorten ver­
keren in een gunstige staat van instandhouding. Het bestaande gebruik 
vormt geen belemmering voor de bescherming van kwalificerende natuur­
waarden.26 In het ontwerp-beheerplan voor het Natura 2000-gebied Norger­
holt ontbreken instandhoudingsmaatregelen omdat het achterwege blijven 
van actief bosbeheer het uitgangspunt blijft voor het realiseren van een gun­
stige staat van instandhouding van habitattype H9120 (Beuken-eikenbossen 
met hulst).27 Volgens de opstellers van het ontwerp-beheerplan voor het Na-
24 In paragraaf 3.6 van dit boek is uiteengezet dat deze termijn voor een groot aantal 
aangewezen Natura 2000-gebieden wel is overschreden. Een overzicht van de stand 
van zaken is te vinden in tabel 1.
25 Art. 19a, lid 1 en lid 3, sub a en b Nbw 1998.
26 Provincie Zuid-Holland 2010, p. 69.
27 Provincie Drenthe 2012, p. 24.
Hoofdstuk 5
tura 2000-gebied Zeevang zijn geen instandhoudingsmaatregelen nodig. Wel 
moet het huidige natuurbeheer op basis van de SNL worden voortgezet.28 In 
het Natura 2000-gebied Broekvelden vormt het bestaand gebruik geen belem­
mering om de instandhoudingsdoelstellingen te realiseren. Om die reden zijn 
geen instandhoudingsmaatregelen nodig. Wel moet het bestaande beheer 
worden voortgezet.29 Bij de beheerplannen voor Broekvelden en Norgerholt 
rijst de vraag waarom het bestaande beheer niet als instandhoudingsmaatre- 
gel is vastgelegd. Dit beheer is namelijk gericht op, en noodzakelijk voor, het 
realiseren van de instandhoudingsdoelstellingen.
Een beheerplan bevat voor zover noodzakelijk een opsomming van maatregelen 
om de instandhoudingsdoelstellingen van habitats en soorten te realiseren. De 
instandhoudingsdoelstellingen voor habitats en soorten zijn in beginsel kwalita­
tief geformuleerd. Als gevolg daarvan is niet (altijd) duidelijk wat er wordt be­
oogd:
Een goede illustratie is de instandhoudingsdoelstelling voor het habitattype 
Embryonale duinen (H2110) in het Natura 2000-gebied Voordelta: 'Behoud 
oppervlakte en kwaliteit'.30 De termen behoud en kwaliteit worden niet uitge­
legd en/of toegelicht.
De meeste instandhoudingsdoelstellingen voor vogelsoorten bevatten ook een 
kwantitatieve component:
Een voorbeeld is de instandhoudingsdoelstelling voor de vogelsoort Zwarte 
Stern (A197) in het Natura 2000-gebied Deelen: 'Uitbreiding omvang en/of ver­
betering kwaliteit leefgebied met een draagkracht voor een populatie van ten minste 
50 paren'.31 Hierdoor worden de instandhoudingsdoelstellingen concreter, en 
lijkt het eenvoudig vast te stellen of deze wel of niet zijn gerealiseerd. Vanuit 
het perspectief van rechtszekerheid voor de beheerders, eigenaars en gebrui­
kers van natuurgebieden is veel voor een dergelijke aanpak te zeggen. De 
Minister van LNV (thans: EZ) verbindt echter andere consequenties aan het 
gebruik meetbare doelstellingen; cijfers vormen volgens de Minister: 'een in­
dicatie voor de gewenste draagkracht van het leefgebied en zijn richtinggevend (een 
hulpmiddel) bij het bepalen van de te nemen (beheer)maatregelen en de monitoring 
van de ontwikkelingen in de gebieden en bij de vergunningverlening'32 Zo be­
28 Provincie Noord-Holland 2012, p. 36.
29 Provincie Zuid-Holland 2012a, p. 142.
30 Aanwijzingsbesluit Natura 2000-gebied Voordelta, p. 18 [www.synbiosys.alterra.nl/na 
tura2000/gebiedendatabase.aspx?subj=actualiteit],
31 Aanwijzingsbesluit Natura 2000-gebied Deelen, p. 9 [www.synbiosys.alterra.nl/natura 
2000/gebiedendatabase.aspx?subj=actualiteit].
32 Ministerie van LNV 2007a, punt 3.9, p. 56.
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schouwd draagt het gebruik van cijfers niet bij aan meetbare instandhou- 
dingsdoelstellingen.
De Vrl en Hrl bevatten geen expliciete verplichting om per habitat en/of soort 
concrete instandhoudingsdoelstellingen vast te stellen. De Nederlandse aanpak is 
daarom niet in strijd met het Europese recht. Wel rijst de vraag in hoeverre het 
mogelijk is om de instandhoudingsdoelstellingen te vertalen naar de praktijk. 
Alvorens in te gaan op de benodigde instandhoudingsmaatregelen worden in alle 
beheerplannen de instandhoudingsdoelstellingen uit de aanwijzingsbesluiten 
letterlijk herhaald. De doelstellingen worden niet verder uitgewerkt aan de hand 
van een (concreet) tijdschema en/of referentiewaarden. Net als in de aanwijzings­
besluiten blijft het onduidelijk wanneer een instandhoudingsdoelstelling wordt 
bereikt. Dit is opvallend omdat het beheerplan wel de ruimte biedt om een in­
standhoudingsdoelstelling verder uit te werken. In de veel gebruikte handreiking 
voor beheerplannen wordt ook op deze mogelijkheid gewezen: ‘Het beheerplan 
werkt de instandhoudingsdoelstellingen voortkomende uit het aanwijzingsbesluit voor het 
Natura 2000-gebied in omvang, ruimte en tijd, verder uit (art. 19a, lid 3 onderdelen a. en
b.) 33 Het is onduidelijk waarom bij het vaststellen van beheerplannen (tot 
dusver) niet van deze mogelijkheid gebruik is gemaakt. Vanuit het perspectief 
van de rechtszekerheid voor eigenaren en gebruikers van gronden en bouwwer­
ken in een Natura 2000-gebied valt het aan te bevelen om de instandhoudings­
doelstellingen zo veel mogelijk te concretiseren.34 De Nbw 1998 verplicht echter 
niet tot een dergelijke aanpak.
Bij het vastleggen van de instandhoudingsmaatregelen in een beheerplan 
wordt geen uniforme aanpak gehanteerd. Tussen beheerplannen bestaan ver­
schillen met betrekking tot het aantal instandhoudingsmaatregelen, de mate van 
specificiteit (generiek of betrekking hebbend op een habitat/soort), de gebruikte 
formuleringen en de onderbouwing van de instandhoudingsmaatregelen. In de 
beheerplannen voor de Natura 2000-gebieden Abdij Lilbosch, Groote Wielen, 
Solleveld & Kapittelduinen en Westduinpark & Wapendal zijn de instandhou- 
dingsmaatregelen per habitattype en/of soort opgesomd.35 De beheerplannen 
voor de Deelen, Eilandspolder en de Voordelta bevatten slechts of daarentegen 
generieke maatregelen.
In het Natura 2000-gebied Voordelta worden een bodembeschermingsgebied 
en vijf rustgebieden ingesteld, om alle kwalificerende natuurwaarden te be­
33 Ministerie van LNV 2005b, p. 11.
34 Het is ook mogelijk om de instandhoudingsdoelstellingen voor de kwalificerende 
habitats en soorten te concretiseren maar in dat geval is het noodzakelijk om de huidi­
ge aanwijzingsbesluiten aan te passen of te vervangen.
35 Zie onder meer Ministerie EL&I 2011, p. 77-80 en Provincie Friesland 2010, p. 17-29 en 
p. 158-166.
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schermen.36 In het ontwerp-beheerplan voor de Deelen is de ontwikkeling van 
het rietmoeras een instandhoudingsmaatregel om voor de vogelsoorten 
Roerdomp, Purperreiger, Bruine Kiekendief, Zwarte Stern en Rietzanger een 
gunstige staat van instandhouding te realiseren.37 In de beheerplannen voor 
de Natura 2000-gebieden Solleveld & Kapittelduinen en Westduinpark & Wapen- 
dal is het instellen of in stand houden van (vee)begrazing een maatregel voor 
de bescherming van habitattypes Grijze duinen, kalkrijk en kalkarm, en 
Duinheiden met struikheide.38
De wijze waarop de instandhoudingsdoelstellingen worden geformuleerd lopen 
uiteen. Er wordt geen gebruik gemaakt van een standaardopmaak of standaard­
formulering. Wel zijn de instandhoudingsmaatregelen vaak open en globaal 
geformuleerd. Een karakteristiek voorbeeld is onder meer te vinden in het be­
heerplan voor het Natura 2000-gebied de Deelen.
Met betrekking tot de vogelsoort Roerdomp is de instandhoudingsdoelstelling 'be­
houd omvang en kwaliteit van een leefgebied voor minimaal 5 broedparen'. De beno­
digde maatregel is 'Ontwikkeling van rietmoeras (waterriet)’.39
In de praktijk bestaan grote verschillen in de wijze waarop instandhoudings­
maatregelen zijn uitgewerkt en/of worden toegelicht in het beheerplan. De be­
heerplannen voor de Natura 2000-gebieden Abdij Lilbosch, Groote Wielen, Solle­
veld & Kapittelduinen, Westduinpark & Wapendal en de Voordelta vallen op in 
positieve zin. De instandhoudingsdoelstellingen worden (zeer) uitvoering toege­
licht. In de andere beheerplannen (Deelen, Eilandspolder, Lepelaarsplassen) 
wordt volstaan met toelichting op hoofdlijnen.
Het beheerplan voor het Natura 2000-gebied Abdij Lilbosch bevat instand­
houdingsmaatregelen voor de Ingekorven vleermuis (H1321). Deze maatre­
gelen worden (zeer) gedetailleerd uitgewerkt in tabellen.40 Het beheerplan 
voor de Lepelaarsplassen vormt een voorbeeld van de tegenovergestelde 
aanpak. Hierin wordt beschreven dat het noodzakelijk is om het reguliere 
beheer voort te zetten om de kwalificerende vogelsoorten te beschermen. 
Daarbij gaat het om regulier natuurbeheer, beheer en onderhoud van voor­
zieningen en waterbeheer. Waar dat beheer precies uit bestaat, wordt niet 
toegelicht.41
36 Rijkswaterstaat 2008b, p. 104-105.
37 Ministerie van EL&I 2011, p. 77-79.
38 Provincie Zuid-Holland 2012b, p. 176-178 en Provincie Zuid-HoUand 2012c, p. 137-138.
39 Ministerie van EL&I 2011, p. 77.
40 Provincie Limburg 2013, p. 45-46.
41 Ministerie van EZ 2012, p. 81.
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Het komt ook voor dat bepaalde maatregelen ten onrechte worden aangemerkt 
als een instandhoudingsmaatregel. Voorbeelden hiervan zijn te vinden in de 
beheerplannen voor de Natura 2000-gebieden Groote Wielen en Solleveld & Ka­
pittelduinen.
Het Natura 2000-gebied Groote Wielen is mede aangewezen vanwege het 
voorkomen van de Bittervoorn. Voor deze soort is een behouddoelstelling ge­
formuleerd. Volgens de opstellers van het beheerplan is onduidelijk waar en 
in welke mate de Bittervoorn voorkomt. 'De instandhoudingsmaatregel behelst 
het inventariseren van deze vissoort en vervolgens het nemen van eventuele maatre­
gelen'.*2 In het Natura 2000-gebied Solleveld & Kapittelduinen kan het regu­
liere kustbeheer zonder Nbw 1998-vergunning plaatsvinden voor zover een 
dynamisch zeereepbeheer wordt ingesteld. Het hoogheemraadschap van 
Delfland moet binnen twee jaar na de vaststelling van het beheerplan een 
onderzoek instellen naar de mogelijkheden om een dergelijke beheer uit te 
voeren.43
In de bovenstaande voorbeelden is geen sprake van een instandhoudingsmaatre- 
gel, maar van een onderzoeksverplichting. De uitkomsten van de aangekondigde 
onderzoeken kunnen uiteraard op termijn wel bijdragen aan het treffen van de 
nodige instandhoudingsmaatregelen. Het is opvallend dat bij de uitwerking van 
de instandhoudingsmaatregelen bijna geen gebruik wordt gemaakt van referen­
tiewaarden. Als gevolg daarvan is het onduidelijk wanneer een instandhoudings­
maatregel is uitgevoerd. De beheerplannen voor de Natura 2000-gebieden Groote 
Wielen en Voordelta vormen een uitzondering op deze hoofdregel.
In het beheerplan voor de Groote Wielen wordt voor een aantal instandhou­
dingsmaatregelen wel de einddoelstelling vermeld (bijvoorbeeld 50 hectare 
'kemphaangrasland').44 In het beheerplan voor de Voordelta is de omvang 
van het toekomstige bodembeschermingsgebied en de vijf rustgebieden vast­
gelegd.45
In 6 van de 8 beheerplannen met instandhoudingsmaatregelen wordt de uitvoe­
ring van het noodzakelijke natuurbeheer in algemene termen gekoppeld aan de 
looptijd van het beheerplan. Doorgaans ontbreekt een tijdsplanning in termen 
van maanden en/of jaren.46 Daarnaast wordt in het beheerplan voor de Lepe-
42 Provincie Friesland 2010, p. 17 en p. 164.
43 Provincie Zuid-Holland 2012b, p. 181.
44 Provincie Friesland 2010, p. 156.
45 Rijkswaterstaat 2008b, p. 102 e.v.
46 De ABRvS is een vergelijkbare mening toegedaan. Zie bijvoorbeeld ABRvS 16 maart
2011, nr. 200902380/1/R2 (Aanwijzingsbesluit Natura 2000-gebied Noordzeekustzone)
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laarsplassen slechts voor een deel van alle activiteiten een tijdsplanning opgeno­
men. Het beheerplan voor de Groote Wielen tot slot, bevat in het geheel geen 
concrete planning.
Bij de uitwerking van de instandhoudingsmaatregelen is betrekkelijk weinig 
aandacht voor de financiering van het natuurbeheer. In slechts 4 van de 8 be­
heerplannen met instandhoudingsmaatregelen is een begroting te vinden. Opval­
lend genoeg is in het beheerplan voor het Natura 2000-gebied Norgerholt wel een 
begroting opgenomen. Voor dit gebied zijn geen instandhoudingsmaatregelen 
vastgelegd. De hoogte van de bedragen die in de begrotingen zijn opgenomen 
lopen uiteen van € 29.000 (Norgerholt) tot € 951.000 (Groote Wielen). In dit laatst­
genoemde Natura 2000-gebied is met name veel geld gemoeid met de aanleg van 
een ecologische verbindingszone (€ 430.000) en natuurvriendelijke oevers 
(€300.000).
5.4.2 De uitvoering en de uitkomsten van de habitattoets
Voorafgaand aan de opname in het beheerplan dienen de mogelijke effecten van 
de instandhoudingsmaatregelen en het bestaand gebruik op de kwalificerende 
habitats en soorten te zijn onderzocht. De wijze waarop dit is gebeurd en de uit­
komsten van de habitattoets zijn samengevat in Tabel 5 (zie Tabel 5 aan het einde 
van dit hoofdstuk).
Alle beheerplannen zijn onderworpen aan een habitattoets. De habitattoets 
bestaat in ieder geval uit een voortoets. Indien een project mogelijkerwijs signifi­
cant verstorende effecten heeft op de instandhoudingsdoelstellingen van kwalifi­
cerende habitats en soorten is het verplicht om een passende beoordeling op te 
stellen. De uitvoering van de habitattoets is noodzakelijk om vast te stellen of de 
instandhoudingsmaatregelen en/of het bestaand gebruik verslechterende of signi­
ficant verstorende effecten hebben op de instandhoudingsdoelstellingen van 
kwalificerende habitats en soorten.47 In dat kader ligt het voor de hand dat voor 
alle onderzochte beheerplannen een voortoets is uitgevoerd. Vervolgens is voor 
bijna alle beheerplannen ook een passende beoordeling vastgesteld. Een uitzon­
dering hierop vormt het beheerplan voor het Natura 2000-gebied Norgerholt.
Naar de mening van de opstellers van dit beheerplan heeft het huidig be­
staand gebruik in en rond dit Natura 2000-gebied geen of hooguit verslechte­
rende effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van de kwalificerende 
habitats. Wel moet een passende beoordeling worden opgesteld bij toekom­
en ABRvS 16 maart 2011, nr. 200902378/1/R2 (Aanwijzingsbesluit Natura 2000-gebied 
Duinen Terschelling).
47 De verplichting daartoe vloeit voort uit art. 19a, lid 10 Nbw 1998.
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stige snelheidsverhoging op doorgaande wegen door Norgerholt en bestem- 
mingsplanwijzigingen in de directe omgeving.48
Het is op basis van de informatie in de beheerplannen niet duidelijk op welke 
manier de voortoets en/of de passende beoordeling is uitgevoerd. In de gevallen 
waarin wel een passende beoordeling is opgesteld heeft dit bij 9 beheerplannen 
geleid tot de conclusie dat de instandhoudingsmaatregelen en/of het bestaand 
gebruik mogelijkerwijs leiden tot significant verstorende effecten. Om die reden 
zijn in het beheerplannen voor Abdij Lilbosch, Deelen, Eilandspolder, Groote 
Wielen, Lepelaarsplassen, Solleveld & Kapittelduinen, Westduinpark Wapendal, 
Zeevang en de Voordelta mitigerende maatregelen vastgelegd.
In de beheerplannen voor de Natura 2000-gebieden Broekvelden en Oude­
land zijn geen mitigerende maatregelen opgenomen. Volgens de opstellers 
van dat eerste plan staat het bestaand gebruik het realiseren van de Natura 
2000-doelen niet in de weg. Een toelichting ontbreekt, waardoor niet geheel 
duidelijk wordt wat hiermee wordt bedoeld. De habitattoets in het Oudeland 
van Strijen heeft uitgewezen dat het bestaand gebruik geen verslechterende 
en/of significant verstorende effecten heeft.
Bij bestudering van de mitigerende maatregelen in de beheerplannen valt een 
aantal zaken op. In eerste plaats zijn de mitigerende maatregelen soms onduide­
lijk en/of erg beknopt geformuleerd, dit is onder meer het geval bij de beheer­
plannen voor Abdij Lilbosch en Eilandspolder:
Ingevolge het beheerplan voor het Natura 2000-gebied Abdij Lilbosch & 
voormalig klooster Mariahoop moeten bij het uitvoeren van groot onderhoud 
op de zolders waar de kwalificerende ingekorven vleermuis voorkomt 'op 
voorhand negatieve effecten worden uitgesloten',49
In de tweede plaats komt het voor dat bepaalde maatregelen ten onrechte worden 
aangemerkt als een mitigerende maatregel. Dit is bijvoorbeeld het geval in het 
beheerplan voor de Deelen.
De aard van de voorgestelde maatregelen in dit beheerplan loopt nogal uit­
een. Onder het kopje mitigerende maatregelen wordt onder andere een on­
derzoek naar dynamisch peilbeheer, het niet meer uitvoeren van vaarexcur- 
sies ten behoeve van vogels en de ontwikkeling van een gedragscode door 
Gedeputeerde Staten aangekondigd. Bij het eerste en laatste voorbeeld is
48 Provincie Drenthe 2012, p. 25.
49 Provincie Limburg 2013, p. 44 (tabel 7.1).
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geen sprake van een mitigerende maatregel.50 Wel is het denkbaar dat een 
onderzoek naar dynamisch peilbeheer en een gedragscode in de toekomst 
kunnen bijdragen aan het treffen van mitigerende maatregelen.
In de derde plaats valt op dat in geen van de beheerplannen duidelijk is wie ver­
antwoordelijk is voor de uitvoering van de mitigerende maatregelen. Daarnaast 
ontbreekt informatie over de wijze waarop mitigerende maatregelen eventueel 
kunnen worden afgedwongen. Als gevolg hiervan is het twijfelachtig in hoeverre 
de mitigerende maatregelen daadwerkelijk en op een correcte manier worden uit­
gevoerd.
Het beheerplan voor de Voordelta is het enige plan waarin compenserende 
maatregelen zijn vastgelegd. Om de significant verstorende effecten als gevolg 
van de aanleg en het gebruik van de Tweede Maasvlakte te compenseren worden 
een bodembeschermingsgebied ingesteld, en worden vijf rustgebieden ten be­
hoeve van vogels en zeehonden aangewezen. Het gaat hierbij niet om het com­
penseren van significant verstorende effecten van instandhoudingsmaatregelen 
of bestaand gebruik in het Natura 2000-gebied de Voordelta, maar om activiteiten 
die net buiten dit Natura 2000-gebied plaatsvinden.51 Een bijzonderheid hierbij is 
dat de aanwijzing van de rustgebieden eveneens fungeert als een mitigerende 
maatregel om de effecten van bestaand gebruik (in het bijzonder recreatie) weg te 
nemen.52 Het Natura 2000-gebied Solleveld & Kapittelduinen wordt op termijn 
uitgebreid met het duingebied 'Spa njaardsd uinen'. Dit voorlopige Natura 2000- 
gebied is aangelegd als compensatiemaatregel voor de aanleg en het gebruik van 
de Tweede Maasvlakte. Deze maatregel is niet opgenomen in het beheerplan voor 
Solleveld & Kapittelduinen.
5.4.3 De regulering van het bestaand gebruik
Ingevolge de Nbw 1998 is het mogelijk om in een beheerplan 'handelingen en 
ontwikkelingen' in en buiten een Natura 2000-gebied te beschrijven'.53 In Tabel 6 
wordt weergegeven op welke manier in de onderzochte beheerplannen van die 
mogelijkheid gebruik is gemaakt (zie Tabel 6 aan het einde van dit hoofdstuk).
In alle beheerplannen is gebruik gemaakt van de mogelijkheid om bestaand 
gebruik te beschrijven. Dit is op basis van de Nbw 1998 niet verplicht, maar ligt 
gezien de 'vrijstellingsbevoegdheid' van artikel 19d, tweede lid Nbw 1998 voor 
de hand. In de beheerplannen wordt erg veel aandacht besteed aan de beschrij­
50 Ministerie van EL&I 2011, p. 92, 93 en 97.
51 De zeedijk rond de Tweede Maasvlakte vormt de buitengrens van het Natura 2000- 
gebied Voordelta [www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/gebiedendatabase.aspx?subj= 
n2k&groep=9&id=n2kl 13&- topic=documenten],
52 Rijkswaterstaat 2008b, p. 107-109.
53 Art. 19a, eerste lid Nbw 1998. Een bespreking van deze problematiek is te vinden in 
par. 3.3.
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ving en de toetsing van het bestaand gebruik. Deze focus is begrijpelijk in het 
licht van de wijziging van de Nbw 1998 op 1 februari 2009. Sindsdien is bij de 
vaststelling van beheerplannen het accent verschoven van natuurbeheer naar de 
regulering van het bestaand gebruik.54 Hier past wel een belangrijke kantteke­
ning. Het is ook mogelijk om bestaand gebruik op basis van artikel 19d, derde lid 
Nbw 1998 te onttrekken aan de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 
1998. Tot op heden is (nog) geen gebruik gemaakt van de mogelijkheid om in een 
beheerplan bestaand gebruik van buiten een Natura 2000-gebied te beschrijven.
Het komt wel voor dat in een beheerplan wordt verwezen naar belangrijke 
toekomstige (economische) activiteiten net buiten het Natura 2000-gebied. Een 
voorbeeld hiervan is te vinden in het beheerplan voor de Voordelta waarin, naast 
de beschrijving en de toetsing van het bestaand gebruik, wordt vooruitgeblikt op 
de aanleg en het gebruik van de Tweede Maasvlakte.55
Het beschrijven van bestaand gebruik in een beheerplan is alleen mogelijk 
voor zover het 'handelingen en ontwikkelingen' betreft die geen significante ef­
fecten hebben op de instandhoudingsdoelstellingen van habitats en soorten.56 Om 
significante effecten op de kwalificerende habitats of soorten uit te sluiten of te 
voorkomen is het noodzakelijk om het bestaand gebruik te onderwerpen aan een 
habitattoets. In alle beheerplannen is het bestaand gebruik aan een dergelijke 
toets onderworpen. Daarbij valt op dat de beheerplannen weinig informatie be­
vatten over de wijze waarop de habitattoets is uitgevoerd, maar vooral ingaan op 
de uitkomst van het onderzoek. De wijze waarop dit gebeurt, verschilt per be­
heerplan.
Het beheerplan voor het Natura 2000-gebied Norgerholt bevat geen concrete 
informatie waaruit blijkt dat een habitattoets is uitgevoerd. In de beheer­
plannen voor Solleveld & Kapittelduinen en Westduinpark & Wapendal is 
het tegenovergestelde het geval. De uitkomsten van de habitattoets worden 
zeer uitvoering en gedetailleerd beschreven.
Afgaande op de inhoud van de onderzochte beheerplannen is door de opstellers 
veel aandacht besteed aan het beschrijven van het bestaand gebruik. Daarbij valt 
op dat bij de beschrijving van 'handelingen en ontwikkelingen' meestal geen 
relatie wordt gelegd met de instandhoudingsdoelstellingen van het betrokken 
Natura 2000-gebied. Dit heeft tot gevolg dat in de beheerplannen ook zaken wor­
den beschreven die op geen enkele manier bijdragen aan de realisering van een 
gunstige staat van instandhouding van de kwalificerende habitats en soorten.
54 Deze problematiek kwam eerder uitvoerig aan de orde in paragraaf 3.3 en 4.4 van dit 
boek
55 Rijkswaterstaat 2008b, p. 102-104.
56 Art. 19a, lid 1 Nbw 1998. In paragraaf 4.4. van dit boek is uiteengezet dat onder hande­
lingen en ontwikkelingen het bestaand gebruik moeten worden verstaan.
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In het beheerplan voor het Oudeland van Strijen is dit het geval voor de 
aanwezige landbouwactiviteiten. In de Groote Wielen gaat het bijvoorbeeld 
om zaken zoals beroepsvisserij, ballonvaart en varen met zeilboten, motorbo­
ten, kano en roeiboot.57 In het Natura 2000-gebied Broekvelden, Vettenbroek
& Polder Stein zijn onder meer beroepsvisserij en recreatie, toerisme en sport 
beschreven.58
Het beschrijven van dergelijke handelingen en ontwikkelingen in het beheerplan 
is toegestaan voor zover er geen sprake is van (mogelijke) significante effecten. In 
sommige Natura 2000-gebieden is de aanwezigheid van bepaalde habitats en 
soorten mede, of juist, het gevolg van op het eerste gezicht strijdige vormen van 
bestaand gebruik. Een voorbeeld hiervan vormt het samengaan van intensieve 
veeteelt (voedselrijk gras) en de aanwezigheid van grote groepen ganzen, zwanen 
en/of smienten.59
De habitattoets heeft in geen enkel geval geleid tot de conclusie dat bestaand 
gebruik onder geen beding voortgang kan vinden. In zoverre is het beeld dat 
Natura 2000-gebieden als gevolg van beheerplannen of de vergunningplicht van 
artikel 19d Nbw 1998 'op slot gaan' niet correct.60 Dit blijkt onder meer uit de 
beheerplannen voor Broekvelden, Norgerholt en het Oudeland van Strijen. In 
deze Natura 2000-gebieden kan al het bestaand gebruik zonder aanvullende 
voorwaarden voortgang vinden. In alle andere beheerplannen is het bestaand 
gebruik of een deel van het bestaand gebruik alleen toegestaan in combinatie met 
mitigerende maatregelen. Daarbij is sprake van verschillen tussen de individuele 
beheerplannen:
In de beheerplannen voor Abdij Lilbosch en de Voordelta zijn alle vormen 
van bestaand gebruik aan beperkingen gebonden. In de beheerplannen voor 
de Natura 2000-gebieden Deelen, Eilandspolder, Groote Wielen, Lepelaars­
plassen, Solleveld & Kapittelduinen, Westduinpark & Wapendal en Zeevang 
is dat voor een deel van het bestaand gebruik het geval.
In de praktijk wordt op basis van een beheerplan niet altijd duidelijk waar miti­
gerende maatregelen uit bestaan, hoe dergelijke maatregelen worden geborgd en 
wie verantwoordelijk is voor de uitvoering. Een goed voorbeeld van een dergelij­
ke situatie is onder meer te vinden het ontwerp-beheerplan voor polder Zeevang:
Volgens de opstellers van het beheerplan voor dit gebied zijn (vormen) van 
natuurbeheer, het bemesten van de landbouwgronden en het organiseren
57 Provincie Zuid-Holland 2010, p. 64-65 en Provincie Friesland 2010, p. 152.
58 Provincie Zuid-Holland 2012a, p, 118 -1 2 4 .
59 Provincie Zuid-Holland 2012a, p. 118 en 138.
60 Zie bijvoorbeeld Woldendorp 2008a.
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van evenementen alleen onder (mitigerende) voorwaarden toegestaan. In het 
beheerplan ontbreken echter meetbare afspraken en is evenmin duidelijk op 
welke manier de mitigerende maatregelen worden geborgd en wie hiervoor 
verantwoordelijk is.61
De vraag of bepaalde vormen van bestaand gebruik eventueel wel met behulp 
van compenserende maatregelen zijn toegestaan, is niet aan de orde. Zoals eerder 
uiteengezet is in een beheerplan geen ruimte voor bestaand gebruik met mogelijk 
verslechterende significante effecten op de kwalificerende habitats en soorten in 
het Natura 2000-gebieden. In dat geval is de vergunningplicht van artikel 19d, 
eerste lid Nbw 1998 van toepassing. Desondanks zijn in het beheerplan voor de 
Voordelta wel compenserende maatregelen opgenomen. Deze maatregelen heb­
ben echter geen betrekking op bestaand gebruik in het Natura 2000-gebied de 
Voordelta, maar zijn bedoeld om de significante effecten van de aanleg en het ge­
bruik van de Tweede Maasvlakte weg te nemen. Zoals uit Tabel 3 (vijfde kolom) 
blijkt, worden in 6 van 12 beheerplannen vormen van bestaand gebruik beschre­
ven, die vanwege mogelijke significante effecten vallen onder de vergunning­
plicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998. In de praktijk komt dit -  in verhou­
ding tot het totale bestaande gebruik -  maar weinig voor. Ter illustratie de vol­
gende voorbeelden:
Op basis van de passende beoordeling ten behoeve van het ontwerp-beheer­
plan voor het Natura 2000-gebied Solleveld & Kapittelduinen is vastgesteld 
dat onder meer voor het hondenlosloopgebied Ockenburgh en de permanen­
te strandpaviljoens bij Hoek van Holland een Nbw 1998-vergunning beno­
digd is.62 Dit is ook het geval voor bepaalde vormen van visserij binnen en in 
de nabijheid van het Natura 2000-gebied de Voordelta. Dit is mogelijk ook 
het geval voor het gebruik van de militaire laagvliegroute boven het Oude- 
land van Strijen.63
Het is ook mogelijk dat op basis van de habitattoets wordt vastgesteld dat een 
vorm van bestaand gebruik valt onder de vergunningplicht, maar dat het met 
inachtneming van de zogenoemde ADC-criteria niet mogelijk zal zijn om een 
Nbw 1998-vergunning te verlenen.64 Geen van de beheerplannen bevat een voor­
beeld van een dergelijke situatie. In het ontwerp-beheerplan voor het Natura 
2000-gebied Solleveld & Kapittelduinen wordt vanwege significante effecten op 
de kwalificerende natuurwaarden de sluiting van de campings Molenslag en
61 Provincie Noord-Holland 2012, p. 53 e.v. (Bijlage 1, onderdelen Natuurbeheer, Recrea­
tie en Landbouw).
62 Provincie Zuid-Holland 2012b, p. 172.
63 Rijkswaterstaat 2008b, p. 34-37.
64 Artt. 19g en 19h Nbw 1998.
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Vineaduin aangekondigd. Deze maatregel was echter al voor de vaststelling van 
het beheerplan voor dit Natura 2000-gebied aangekondigd.63 Uit het voorgaande 
blijkt dat in en rond Natura 2000-gebieden ruimte bestaat voor economische 
activiteiten.66
5.4.4 Het gebruik van het beheerplan als toetsingskader voor Nbw 1998-vergunningen
In hoofdstuk 4 is uiteengezet dat het beheerplan onder meer fungeert als toet­
singskader bij de beoordeling van een aanvraag voor een Nbw 1998-vergunning. 
Ingevolge artikel 19e, sub b Nbw 1998 houden gedeputeerde staten bij het verle­
nen van een vergunning als bedoeld in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 'rekening 
met een op grond van artikel 19a en 19b vastgesteld beheerplan'. Een overzicht van de 
manier waarop dit in de huidige beheerplannen gebeurt, wordt gegeven in Tabel
7 (zie Tabel 7 aan het einde van dit hoofdstuk).
Zoals uit Tabel 7 blijkt, worden in 6 van de 12 beheerplannen projecten of 
andere handelingen beschreven waarop de vergunningplicht van artikel 19d, 
eerste lid Nbw 1998 van toepassing is. Deze informatie is te vinden in de beheer­
plannen voor de Natura 2000-gebieden Deelen, Eilandspolder, Groote Wielen, 
Solleveld & Kapittelduinen, Zeevang en het Oudeland van Strijen. In 5 van de 12 
beheerplannen zijn ten behoeve van het beoordelen van een aanvraag voor een 
Nbw 1998 beleidsregels opgenomen. Dit is het geval in de plannen voor de Natu­
ra 2000-gebieden Eilandspolder, Lepelaarsplassen, Zeevang Oudeland van Strij­
en en de Voordelta. Dit laat zien dat er geen automatische koppeling bestaat 
tussen het benoemen van vergunningplichtige projecten en andere handelingen, 
en het vastleggen van beleidsregels in een beheerplan. De beheerplanen voor de 
Natura 2000-gebieden Deelen, Groote Wielen en Solleveld & Kapittelduinen 
bevatten wel een opsomming van activiteiten waarop artikel 19d, eerste lid Nbw 
1998 van toepassing is, maar in deze plannen ontbreken beleidsregels. Omge­
keerd bevatten de plannen voor de Lepelaarsplassen en de Voordelta wel beleids­
regels maar geen opsomming van vergunningplichtige activiteiten.67
Het vastleggen van beleidsregels in een beheerplan is op basis van de Nbw 
1998 niet verplicht maar ligt wel voor de hand. Zoals gesteld is het beheerplan hèt 
instrument om een gunstige staat van instandhouding van kwalificerende habi­
tats en soorten te realiseren. Voor zover noodzakelijk worden in een beheerplan 
daartoe instandhoudingsmaatregelen opgenomen. Het vastleggen van dergelijke 
maatregelen gebeurt met behulp van een integrale afweging van alle relevante
65 Provincie Zuid-Holland 2012b, p. 150. Overigens was de sluiting van de genoemde 
campings al eerder aangekondigd in het aanwijzingsbesluit voor dit Natura 2000- 
gebied.
66 In vergelijkbare zin: Van Apeldoorn 2011, p. 19 en Backes e.a. 2007a, p. 10.
67 Waarbij moet worden opgemerkt dat beleidsregels in ieder geval een indirecte aanwij­
zing vormen voor activiteiten waarop de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid 
Nbw 1998 van toepassing is.
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(ruimtelijke) belangen in het betrokken Natura 2000-gebied. Bij de beoordeling 
van een aanvraag voor een Nbw 1998-vergunning moeten gedeputeerde staten 
rekening houden met een vastgesteld beheerplan.68 De kwaliteit en kwantiteit 
van de beleidsregels verschilt per beheerplan. In de beheerplannen voor de Natu­
ra 2000-gebieden Eilandspolder, Lepelaarsplassen en Zeevang behelzen deze 
regels niet meer dan een opsomming van zaken waarmee het bevoegd gezag bij 
het beoordelen van een aanvraag voor een Nbw 1998-vergunning rekening moet 
houden. Een uitzondering hierop vormt het beheerplan voor het Natura 2000- 
gebied Voordelta. Paragraaf 3.1.2 van dat plan bevat voorwaarden met betrek­
king tot de toekomstige visserij.
Uit Tabel 6 blijkt dat de meeste beheerplannen geen beleidsregels bevatten. 
In de beheerplannen waarin dat wel het geval is, zijn deze regels meestal beknopt 
en globaal geformuleerd. Dit sluit het gebruik van het beheerplan als toetsings­
kader niet uit. In voorkomende gevallen kan een aanvraag voor een Nbw 1998- 
vergunning ten minste worden getoetst aan instandhoudingsdoelstellingen,69 
instandhoudingsmaatregelen of aan andere informatie in het beheerplan.70 Het 
beheerplan kan worden gebruikt om alle benodigde informatie voor het beoorde­
len van een aanvraag voor een Nbw 1998-vergunning op een rij te zetten. Op die 
manier kan het beheerplan in positieve zin bijdragen aan de efficiënte afhande­
ling van vergunningaanvragen.
Tot op heden zijn beheerplannen nog maar in een beperkt aantal gevallen 
gebruikt als toetsingskader voor het beoordelen van vergunningaanvragen. In de 
periode tot 15 juli 2013 zijn slechts 3 van de 12 onderzochte beheerplannen (Ei- 
landspolder, Solleveld & Kapittelduinen en Voordelta) voor dat doel gebruikt. 
Een belangrijke verklaring hiervoor is dat (nog) maar 3 beheerplannen onherroe­
pelijk zijn vastgesteld. Voor 9 andere Natura 2000-gebieden zijn alleen ontwerp- 
beheerplannen beschikbaar. In een aantal provincies worden vergunningaanvra­
gen niet getoetst aan concept- of ontwerp-beheerplannen.71 Daarnaast is bij het
68 Artt. 19a, lid 1 jo 19a, lid 3 sub a jo 19e, sub b Nbw 1998.
69 De instandhoudingsdoelstellingen voor kwalificerende habitats en soorten zijn vastge­
legd in de aanwijzingsbesluiten voor de Natura 2000-gebieden (art 10a, lid 1 en 2 Nbw 
1998). Deze doelstellingen worden letterlijk herhaald in de beheerplannen. Zo be­
schouwd is het niet meer noodzakelijk om de aanwijzingsbesluiten te gebruiken als 
een aparte toetsingsgrond.
70 Een voorbeeld hiervan is ABRvS 26 september 2012, no. 201110142/1/A4 (Nbw 1998- 
vergunning duinfietspad). In deze uitspraak wordt overigens het concept-beheerplan 
voor het Natura 2000-gebied Solleveld & Kapittelduinen als toetsingskader gebruikt.
71 Mondelinge mededeling van vergunningverleners van een aantal provincies. In de 
provincies Noord- en Zuid- Holland wordt in voorkomende gevallen getoetst aan con­
cept- of ontwerp-beheerplannen. In de provincie Limburg wordt dit niet uitgesloten. 
Daar staat tegenover dat in de provincies Noord-Brabant en Gelderland is afgesproken 
om alleen te toetsen aan (onherroepelijke) beheerplannen. In paragraaf 4.3.3 van dit 
boek is nader op deze problematiek ingegaan.
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vaststellen van de (ontwerp)beheerplannen praktisch al het bestaand gebruik be­
schreven. Op deze activiteiten is de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 
nu of in de toekomst niet meer van toepassing.72 Afgaande op de jurisprudentie 
van de Afdeling bestuursrechtspraak is het beheerplan voor het Natura 2000- 
gebied Voordelta tot dusver het meest frequent toegepast als toetsingskader. 
Redenen hiervoor kunnen zijn dat dit plan al in 2008 is vastgesteld, en het Natura 
2000-gebied Voordelta is gelegen in een gebied met veel economische activiteiten. 
De jurisprudentie met betrekking tot dit Natura 2000-gebied toont aan dat het 
beheerplan ook voor andere zaken als toetsingskader kan worden gebruikt. In de 
praktijk gebruikt het bevoegd gezag dit plan ook voor het uitvoeren van de arti­
kel 19j Nbw 1998 toets, bij procedures tegen het toegangsbeperkingsbesluit en 
verzoeken om nadeelcompensatie.73 Het ligt in de lijn der verwachting dat in de 
toekomst ook andere beheerplannen op een vergelijkbare manier worden ge­
bruikt.
5.4 T u s s e n c o n c l u sie
In dit hoofdstuk zijn alle (ontwerp)beheerplannen die uiterlijk op 15 juli 2013 zijn 
vastgesteld, onderzocht op een aantal procedurele en inhoudelijke aspecten. De 
beheerplannen zijn tot stand gekomen in overleg met een groot aantal personen 
en organisaties. In de praktijk is de kring van betrokkenen bij het vaststellen van 
de beheerplannen (veel) groter dan wettelijk verplicht. Het voorbereiden en vast­
stellen van beheerplannen is een langdurig proces. Bij de beheerplannen voor de 
Natura 2000-gebieden Broekvelden, Oudeland van Strijen en Voordelta duurde 
dit proces gemiddeld 28 maanden. Het is op basis van informatie in de beheer­
plannen niet mogelijk om te achterhalen op welke manier het overleg tussen 
betrokken partijen is verlopen. In het kader van de afdeling 3.4 Awb-procedure 
zijn tegen alle beheerplannen zienswijzen ingediend. De ingediende zienswijzen 
waren voornamelijk afkomstig van personen en organisaties die niet direct bij de 
vaststelling van de beheerplannen worden betrokken. De zienswijzen hebben 
voornamelijk geleid tot aanscherpingen van de tekst, en in een enkel geval tot in­
houdelijke wijzigingen.
In niet alle gevallen zijn in de beheerplannen instandhoudingsmaatregelen 
opgenomen. De redenen hiervoor lopen uiteen. In een aantal Natura 2000-gebie­
den verkeren de kwalificerende habitats en soorten al in een gunstige staat van
72 Een uitzondering hierop vormt de situatie waarin het bestaand gebruik in strijd met 
het beheerplan wordt uitgeoefend. De vergunning is uiteraard ook van toepassing op 
nieuwe projecten en andere handelingen die niet in het beheerplan staan beschreven.
73 De uitvoering van de toets op basis van artikel 19j Nbw 1998 is onder bepaalde voor­
waarden verplicht bij het vaststellen van plannen. De bevoegdheid om een toegangs­
beperkingsbesluit te nemen of nadeelcompensatie toe te kennen zijn verankerd in arti­
kel 20 en 31 Nbw 1998.
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instandhouding. De wijze waarop de instandhoudingsmaatregelen zijn geformu­
leerd en uitgewerkt verschillen per beheerplan. In een aantal beheerplannen is 
onduidelijk waar de instandhoudingsmaatregelen uit bestaan en of en wanneer 
deze worden uitgevoerd. Een bijkomend probleem is dat bepaalde maatregelen -  
bijvoorbeeld onderzoek -  ten onrechte als instandhoudingsmaatregelen worden 
aangemerkt.
Met uitzondering van het beheerplan voor het Natura 2000-gebied Norger- 
holt is voor alle beheerplannen een volledige habitattoets (voortoets en passende 
beoordeling) uitgevoerd. In de meeste gevallen kunnen de instandhoudingsmaat­
regelen en het bestaand gebruik doorgang vinden met behulp van mitigerende 
maatregelen. In de praktijk is het vaak onduidelijk waar deze maatregelen uit be­
staan, hoe de maatregelen worden geborgd en wie verantwoordelijk is voor de 
uitvoering.
In de beheerplannen is praktisch al het bestaand gebruik in de betrokken Na­
tura 2000-gebieden beschreven. Dit is gebeurd na het uitvoeren van een habitat­
toets. Deze toets heeft in geen enkel geval geleid tot de conclusie dat een bepaal­
de vorm van bestaand gebruik in het geheel geen doorgang kan vinden. Wel is 
het bestaand gebruik vaak gebonden aan aanvullende voorwaarden. In een be­
perkt aantal gevallen bleek het niet mogelijk om bestaand gebruik in het beheer­
plan op te nemen, en is de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 van toe­
passing. Op basis van de huidige kennis zijn er geen voorbeelden bekend van 
bestaand gebruik dat als gevolg van het vaststellen van een beheerplan in het 
geheel geen doorgang kon vinden. De Natura 2000-gebieden gaan niet 'op slot7 
voor economische activiteiten.
Het beheerplan speelt ook een rol als toetsingskader bij de beoordeling van 
een aanvraag voor een Nbw 1998-vergunning. In een (klein) aantal beheerplan­
nen zijn daartoe beleidsregels opgenomen. Tot op heden zijn -  voor zover bekend 
-  slechts 3 beheerplannen als toetsingskader gebruikt. Daarvoor zijn een aantal 
verklaringen. Met uitzondering van het beheerplan voor de Voordelta zijn de 
beheerplannen recent vastgesteld. Daarnaast toetst niet ieder bevoegd gezag aan 
concept- of ontwerp-beheerplannen. Bij de vaststelling van de beheerplannen zijn 
veel activiteiten als bestaand gebruik beschreven. Op dit bestaand gebruik is de 
vergunningplicht nu of in de toekomst niet meer van toepassing. Tenslotte is 
vastgesteld dat een beheerplan ook kan worden ingezet als toetsingskader voor 
het vaststellen van plannen of het nemen van andere besluiten (toegangsbeper- 
kingsbesluit, nadeelcompensatie).
Het voorgaande maakt opnieuw duidelijk dat het beheerplan een belangrijke 
rol kan spelen bij de bescherming van kwalificerende habitats en soorten in Natu­
ra 2000-gebieden. Wel kunnen bij de vaststelling en de uitvoering van het be­
heerplan om uiteenlopende redenen problemen ontstaan. Om die reden is het 
nodig om kritische kanttekeningen te plaatsen met betrekking tot de effectiviteit 
van het beheerplan als instrument, om Natura 2000-gebieden te beschermen. 
Deze conclusie sluit aan bij de tussenconclusies van de hoofdstukken 3 en 4. Dit 
roept opnieuw de vraag op of het niet mogelijk is om Natura 2000-gebieden (me-
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de) te beschermen met behulp van andere (plan) instrumenten in andere sectorale 
omgevingswetten. Deze onderzoeksvraag komt aan de orde in hoofdstuk 6, 7, 8 
en 9 van dit boek.
Tabel 2: Overzicht van de onderzochte beheerplannen
Natura 2000- 
gebied
Proviitde Voortounmemerbij 
vaststellen plan
Oppervlakte 
(in ha.)
Statiis
beheerplan
laartal
vaststelling
Abdij Ldboach • 
&Voomahg ■ 
kloosterMaria- 
kcop (hierna: ?, 
Abdij Lllbosch)
Limburg Provincie Lim­
burg
15 Ontwerp 2013
Deelen . Friesland Miiüsterie van 
EZ
514 Ontwerp 2011
EUanispdder.f, Noord-
Holland
Provincie
Noord-Holland
1.416 Ontwerp 2013
Groote Widen . Friesland Provincie Fries­
land
609 Ontwerp 2011
Lepelmrsplaasen Flevoland Provincie Flevo­
land
358 Ontwerp 2011
Norgerholt ... .
w. . • * ' . x\i--c
Drenthe Provincie Dren­
the
26 Ontwerp 2012
Solleveld y, 
6Kapittelduinen
Zuid-
Holland
Provincie Zuid- 
Holland
724 Ontwerp 2011
Watduinpark 
&Wapendd "l.
Zuid-
Holland
Provincie Zuid- 
Holland
249 Ontwerp 2011
ZeCTWSg •
■K  •?  ■' - „< ■ ’
Noord-
Holland
Provincie
Noord-Holland
1.862 Ontwerp 2012
Broekvelden, *"  
Vettenbroeken % 
polder Stetn ^ 
(hierna: Broek- ) 
veldtsi) ; ‘A ; .
Zuid-
Holland
Provincie Zuid- 
Holland
711 Definitief 2012
Oudehmdvtm v  
S tri jen
Zuid-
Holland
Provincie Zuid- 
Holland
1.578 Definitief 2010
Vboni^ta. j ;  . j - \ Zuid-
Holland/
Zeeland
Ministerie van 
I&M
92.367 Definitief 2008
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Tabel 3: Het aantal ineediende zienswijzen en de onderwerpen van de reacties
i Broekvelden Waterbeheer (2)
Ganzenpopulatie Natura 2000-
gebied (2)
Tekstuele opmerkingen (2) 
Draagvlak/betrokkenheid beheer­
plan (2)
Landbouw (1)
Luchtvaart (1)
Toegankelijkheid gebied (1)_________
; Oudeland van
Strijen X!
é:
11 11 Jacht, populatiebeheer en schadebe- 
strijding (5)
De kartbaan (4)
Landbouw (4)
Overig gebruik (1)
Draagvlak (1)
Instandhoudingsmaatregelen (1)
Voordelta .. y-c, 43 72 Passende beoordeling (16)
Visserij (13)
Toerisme en recreatie (10) 
Maatregelen overig (9)
Juridische en bestuurlijke aspecten 
(8)
Compensatie in relatie tot de Tweede 
Maasvlakte (6)
Voorlichting en handhaving (5) 
Instandhoudingsdoelstellingen (5) 
Plan-milieueffectrapport (4) 
Monitoring en evaluatie (3) 
Communicatie en overige onder­
werpen (2)
Uitvoeringsorganisatie (2)___________
1 Dit betreft mondelinge en schriftelijke zienswijzen.
2 Insprekers zijn personen en/of organisaties.
3 Het aantal reacties per onderwerp ligt hoger dan het totale aantal ingediende zienswij­
zen. Dit is te verklaren doordat veel zienswijzen betrekking hebben op meerdere on­
derwerpen.
Beheerplannen voor Natura 2000-gebieden in de praktijk 155
Tabel 4: De wijze waarop de instandhoudingsmaatregelen zijn vastgelegd in 
het beheerplan ..................
Natura
2000-gebied
Ins'landhiw- 
dings- 
maat regelen
Atofregf-
/(’ii
uitge-
ïverkt
Referen­
tie-
waarden
Tijds­
plan­
ning
Begrch
ting
in
beheer­
plan
Kosten 
Instandhoii- 
dinga- 
maatregelen j 
(€)
Abdij Lil~ ■> 
’ bosdt 0 )  '
Ja Ja1 Nee Ja Ja 79.500
■ ■■ ' ■ ' *' 
Deékn (Ö) Ja Ja Nee Ja Ja 172.0002
Eilandspolder 
, • (O) .
: V
Ja3 Ja4 Nee Ja5 Ja6 78.0007
v> 5..
v" ten (O) . •
. i- V ; •r"*'
Ja Ja8 Nee9 Ja10 Ja11 951.00012
Lepelaar*- 
plassen (O) ‘ '•
Ja13 Ja Nee Ja14 Nee 115.00015
Norgerholt 
:  .(O)
Nee16 N.v.t N.v.t N.v.t Ja 29.00017
- ■ ■ 
SolleoddSf 
Kapttteldut-
: »m (O) V
Ja18 Ja” Nee Ja20 Nee21 Onbekend
. ‘ : v. , ■: ,
Wapemkl 
'• (O)
Ja22 Ja23 Nee Ja24 Nee25 Onbekend
(Oi Nee26 N.v.t N.v.t. N.v.t. N .v.t27 N.v.t.
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Broekvelden: .
(D) ;
Nee28 N.v.t N.v.t. N.v.t. N.v.t N.v.t
.'v Oudeland 
; van Strijen
' i .03)
Nee29 N.v.t N.v.t. N.v.t N.v.t N.v.t
■"■si
VoordeltaXD): Ja30 Ja31 Ja Ja Nee Onbekend
Legenda: (O) = ontwerp-beheerplan, (D) = definitief-beheerplan
1 De informatie over de instandhoudingsmaatregelen is gedetailleerd.
2 Het grootste deel van dit bedrag (€ 127.000,=) is bestemd voor onderzoek naar mogelij­
ke toekomstige instandhoudingsmaatregelen.
3 De instandhoudingsmaatregel bestaat uit de voortzetting van het regulier natuurbe­
heer. Daarnaast zijn enkele aanvullende maatregelen nodig.
4 Met name de aanvullende maatregelen voor het veenmosrietland zijn gedetailleerd 
uitgewerkt.
5 In dat verband wordt enkel gesproken over de l sle beheerplanperiode.
6 De begroting is niet compleet. De eventuele kosten voor de aanpassing van het water­
beheer (Krw) ontbreken.
7 Idem eindnoot 3.
8 Het betreft in totaal 20 verschillende maatregelen. Deze worden uitvoerig toegelicht.
9 Voor een aantal instandhoudingsmaatregelen wordt wel de einddoelstelling vermeld. 
Bijvoorbeeld 50 hectare 'kemphaangrasland'.
10 De tijdsplanning is niet altijd even concreet. In het beheerplan wordt bijvoorbeeld 
vermeld dat afspraken met een beheerder moeten worden gemaakt.
11 Begroting bevat ruime ramingen en gaat uit van maximumbedragen. In sommige ge­
vallen is nog niet zeker of de ingeboekte maatregelen ook daadwerkelijk worden ge­
troffen.
12 Voor de aanleg van de ecologische verbindingszone Bouwepet staat €  430.000 (incl. 
vispassage) gebudgetteerd, voor de aanleg van natuurvriendelijke oevers €  300.0000.
13 De belangrijkste instandhoudingsmaatregel is voortzetting van het reguliere natuurbe- 
heerbeheer. Een deel van de voorgestelde maatregelen is bedoeld voor buiten het Na­
tura 2000-gebied.
14 Dat is niet voor alle instandhoudingsmaatregelen het geval.
15 Dit bedrag heeft alleen betrekking op het regulier beheer. Voor de overige instandhou­
dingsmaatregelen worden geen bedragen genoemd.
16 Het beheer in dit Natura 2000-gebied bestaat uit het achterwege laten van iedere vorm 
van beheer.
17 Betreft een voorlopige raming van de kosten. Het grootste deel van de kosten (€ 12.000) 
betreft beheer en moet worden gefinancierd op basis van SNL-subsidies.
18 Dit is inclusief mitigerende maatregelen.
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19 De benodigde instandhoudingsmaatregelen worden uitgebreid toegelicht; eerst op 
hoofdlijnen in tabellen en vervolgens in aparte paragrafen per habitattype.
20 Alle beschreven instandhoudingsmaatregelen beperken zich tot de eerste beheerplan- 
periode.
21 In het beheerplan wordt per instandhoudingsmaatregel opgesomd wie verantwoorde­
lijk is voor de financiering. In algemene termen wordt opgemerkt dat de instandhou­
dingsmaatregelen moeten worden betaald uit natuursubsidies (SNL).
22 In het beheerplan wordt gesproken over instandhoudingsbeheer in plaats van instand­
houdingsmaatregelen. Het instandhoudingsbeheer valt uiteen in natuurbeheer en mi­
tigerende maatregelen.
23 Idem eindnoot 19.
24 Idem voetnoot 20.
25 In het beheerplan wordt per instandhoudingsmaatregel aangegeven wie de kosten 
moet dragen.
26 Volgens de opstellers van het beheerplan bestaan er geen knelpunten bij het beheer 
van de kwalificerende (vogel)soorten. In de eerste beheerplanperiode is continuering 
van het bestaande beheer nodig. Wel wordt een onderzoek aangekondigd naar de da­
lende tendens in het vóórkomen van een aantal vogelsoorten.
27 Het beheerplan bevat wel een raming van de kosten die gemoeid zijn met het onder­
zoek naar de achteruitgang van de kwalificerende vogelsoort Kleine Zwaan en de mo- 
nitoring van het gevoerde beheer (€ 60,700,=).
28 Volgens de opstellers van het beheerplan vormt het bestaand gebruik geen belemme­
ring om de instandhoudingsdoelstellingen te realiseren. Om die reden zijn geen in­
standhoudingsmaatregelen nodig. Wel moet het bestaande beheer worden voortgezet.
29 In de huidige situatie wordt aan alle instandhoudingsdoelstellingen voldaan. Om die 
reden zijn geen instandhoudingsmaatregelen nodig.
30 Dit is inclusief de compenserende maatregelen die nodig zijn voor de aanleg van de 
Tweede Maasvlakte.
31 De toelichting op de benodigde maatregelen (inclusief: de compenserende maatrege­
len) is uitvoering, waarbij wordt verwezen naar onderliggende onderzoeksgegevens en 
een aantal aanvullende plannen en besluiten.
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Tabel 5: De uitvoering en de uitkomsten van de habitattoets bij het vaststellen 
van de beheerplannen.___________________ ________________________________
Natura 2000- 
gebied
Habitat­
toets 
uit gevoerd
Voortocts
uitge-
voerd
Pussende
beoorde­
ling
opgesteld
Mitigeren­
de
Maatrege­
len vast ge­
legd
Compenseren­
de
maatregelen 
vast gelegd
Abdij Lilbosch 
• (0 ) : -
Ja Ja Ja Ja1 Nee
l Deelen (0)  _ . Ja2 Ja Ja Ja3 Nee
Eilandspolder \
(0) y - -0
Ja Ja Ja Ja4 Nee
Graoië Wklen 
U  (0)
Ja Ja Ja Ja Nee
. Lepelaarsplas- 
sen (O )«'"? 1
Ja Ja Ja5 Ja Nee
Norgerholt (O) Ja Ja Nee6 Nee Nee
• Solleveld : 
&Kapittelduine 
‘ n(O)
Ja7 Ja Ja Ja Nee8
Westduinpark
&Wapendal
•> (O) •
Ja9 Ja Ja Ja Nee
( Zeevang (O) Ja Ja Ja Ja Nee
Broekvelden .
;••! (D) " -
Ja Ja Ja Nee10 Nee
Oudeland van
Strijen (D) •) ;
Ja Ja Ja Nee11 Nee
Voordelta (D) Ja Ja Ja Ja12 Ja13
Legenda: (O) =ontwerp-beheerplan, (D) =definitief-beheerplan
1 Bij sommige mitigerende maatregelen is onduidelijk wat de bedoeling is. Bij het uit­
voeren van groot onderhoud op de zolders waar de kwalificerende Ingekorven vleer­
muis voorkomt moeten 'op voorhand negatieve effecten worden uitgesloten'.
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2 Bij het uitvoeren van de habitattoets wordt consequent gesproken over activiteiten in 
plaats van handelingen en ontwikkelingen.
3 De kwaliteit van de voorgestelde maatregelen loopt nogal uiteen. Onder het kopje 
mitigerende maatregelen wordt onder andere een onderzoek naar dynamisch peilbe­
heer, het niet meer uitvoeren van vaarexcursies ten behoeve van vogels en de ontwik­
keling van een gedragscode door Gedeputeerde Staten aangekondigd. Bij het eerste en 
laatste voorbeeld is strikt genomen geen sprake van een mitigerende maatregel.
4 De mitigerende maatregelen worden opgesomd in bijlage 3 bij het beheerplan. De 
uitwerking van en toelichting op de mitigerende maatregelen is beknopt.
5 De passende beoordeling is beperkt tot een onderzoek naar de (mogelijke) significante 
effecten van de recreatieve luchtvaart.
6 Dit moet wel gebeuren voor toekomstige bestemmingsplanwijzigingen in de gemeen­
ten rond het Natura 2000-gebied. Het huidige bestaand gebruik in en rond het Natura 
2000-gebied heeft geen of hooguit verslechterende effecten op het Natura 2000-gebied.
7 Uitvoerige informatie over de doelstelling en de resultaten van de passende beoorde­
ling is te vinden in hoofdstuk 7 van het beheerplan. De mogelijke effecten van het be­
staand gebruik worden (inclusief eventuele mitigerende maatregelen)samengevat in 
tabellen.
8 Op woensdag 25 mei 2011 is het Natura 2000-gebied Spanjaards Duin (dat onderdeel 
gaat uitmaken van het Natura 2000-gebied Solleveld & Kapittelduinen) voorlopig aan­
gewezen. Het gebied Spanjaards Duin is aangelegd als duincompensatiegebied in ver­
band met mogelijk significante gevolgen op de Natura 2000-gebieden Voomes Duin en 
Solleveld & Kapittelduinen als gevolg van het toekomstig gebruik van Maasvlakte 2. In 
het beheerplan voor het Natura 2000-gebied Solleveld & Kapittelduinen zijn geen 
compenserende maatregelen opgenomen.
9 Idem eindnoot 7.
10 Volgens de opstellers van het beheerplan staat het huidig bestaand gebruik het realise­
ren van de Natura 2000-doelen niet in de weg.
11 Het bestaand gebruik heeft volgens de opstellers van het beheerplan geen verslechte­
rende en/ of significant verstorende effecten op de kwalificerende natuurwaarden.
12 Deze maatregelen bestaan uit het aanwijzen van een vijftal rustgebieden en het stellen 
van beperkende voorwaarden aan de bodemberoerende visserij.
13 Om significant verstorende effecten als gevolg van de Tweede Maasvlakte te compen­
seren zijn een bodembeschermingsgebied en een vijftal rustgebieden aangewezen.
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Tabel 6: De regulering van bestaand gebruik met behulp van het beheerplan
Natura 2000- 
gebied
Btstaand 
gebruik 
beschreven
Habitattoets
uitgcpoerd
Met mitige­
rende 
maatregelen 
toegesUian
Vergunningplicht 
art. 19d Nbü' 
1998 van toepas­
sing
Niet mogaijk 
om een Nbw 
199S ver­
gunning te 
verlenen
AbdfjUl- ; ’ 
boech(O) b ....
Ja Ja Ja Nee1 Nee 1
\ Deden (O) Ja Ja Deels2 Ja3 Nee
ÈilandspoldeT Ja Ja Deels4 Ja5 Nee
Groote Wtelen s Ja Ja6 Deels7 Ja8 Nee
Lepelmrspkssen ■
■V ' CO; > 5 -
Ja Ja Deels9 Nee10 Nee
Norgerholt (0 )
/•- ' ' ^  .
Ja Ja N.v.t.11 Nee Nee
' Solleveld • : ■ ' 
&Kapittelduinen
'■ (O )  -
Ja Ja12 Deels13 Ja14 Nee
Westduinpark 
GtWapendal (O) ,
Ja Ja15 Deels16 Nee Nee
- Zeevang (O) V
■'ÏK. ■'
Ja Ja Deels17 Ja18 Nee
BtoHmldm (D) Ja Ja Nee19 Nee Nee
Oudeland van , 
':t  Sijife# (ï>)
Ja Ja Nee Ja20 Nee
Voordelta (D) ,. Ja Ja Ja21 Nee Nee22
(O )» ontwerp-beheerplan, (D) = definitief-beheerplan
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1 De conclusie in het beheerplan is stelliger dan de informatie over het bestaand gebruik 
toelaat. Bij groot onderhoud van de zolder van Abdij Lilbosch, groot onderhoud op de 
zolder van voormalig klooster Mariahoop en het beheer van lanen, houtsingels en ove­
rige landschapselementen zijn significante effecten niet uit te sluiten. Desondanks is 
volgens de opstellers van het beheerplan geen sprake van een vergunningplicht omdat 
bij de uitvoering van de werkzaamheden rekening wordt gehouden met de ingekorven 
vleermuis.
2 Natuurbeheer, regulier landbouwkundig gebruik en jacht zijn zonder mitigerende 
maatregelen toegestaan. Riet maaien, varen en afvoer van ververüngswater zijn onder 
bepaalde voorwaarden toegestaan.
3 Dit is het geval voor het plaatsen van hooibalen, dynamisch peilbeheer, noodinlaat in 
het Natura 2000-gebied en vliegen boven het Natura 2000-gebied.
4 In het beheerplan zijn geen voorwaarden met betrekking tot karteren/onderzoek/moni- 
toring, groot onderhoud aan waterlopen, gebruik en verhuur van zeilboten, wandelen 
op wegen en paden volgens de apstellingsregels opgenomen. Beweiding, weidevogel­
beheer en kleinschalig baggeren en het uitvoeren van maatregelen ten behoeve van het 
veenrietmosland zijn onder voorwaarden toegestaan.
5 Voor het gebruik van vogelwerende middelen (linten en vlaggen e.d.) is een Nbw 1998 
vergunning nodig.
6 De uitkomsten van de habitattoets worden in het beheerplan zeer uitvoerig beschre­
ven. De verschillende vormen van bestaand gebruik worden expliciet gerelateerd aan 
de instandhoudingsdoelstellingen van afzonderlijke kwalificerende soorten. Het is als 
gevolg van de grote hoeveelheid informatie lastig om vast te stellen of een bepaalde ac­
tiviteit met of zonder mitigerende maatregelen doorgang kan vinden.
7 Dit is alleen het geval bij baggerwerkzaamheden.
8 Dit is mogelijkerwijs het geval voor recreatieve activiteiten en grootschalig natuurbe­
heer (zoals de aanleg van de EHS) in het Natura 2000-gebied.
9 Dit betreft mitigerende maatregelen met betrekking tot de muskusrattenbestrijding en 
de uitvoering van het Krw-monitoringsprogramma.
10 Bij het vaststellen van het beheerplan bestonden twijfels met betrekking tot mogelijke 
significant verstorende effecten van de recreatieve luchtvaart. Door middel van het op­
stellen van een passende beoordeling is vastgesteld dat dergelijke effecten niet optre­
den. Klaarblijkelijk bestond er evenmin aanleiding voor het treffen van mitigerende 
maatregelen.
11 De beschreven vormen van bestaand gebruik hebben hooguit een marginaal effect op 
het kwalificerende habitattype.
12 Het beheerplan bevat (zeer) duidelijke informatie met betrekking tot de uitkomsten 
van de habitattoets. De uitkomsten van deze toets zijn samengevat in Tabel 7.41.
13 Bijvoorbeeld strandrecreatie, honden aangelijnd zonder een opruimplicht, camping 
Molenslag, camping Vinetaduin, camping Hillduin.
14 Het betreft de volgende vormen van bestaand gebruik: hondenlosloopgebied Ocken- 
burgh, calamiteitenberging De Banken, graven van kabels voor zendmasten Vinetad- 
uin en permanente strandpaviljoens Hoek van Holland.
15 Zie eindnoot 16.
16 Dit betreft onder meer regulier beheer en onderhoud, autoverkeer Natura 2000-gebied, 
vuurwerk strandpaviljoens, Havengebied Rotterdam.
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17 Fietsen, lopen, paardrijden, schaatsen en weiden zijn zonder nadere regels toegestaan. 
Natuurbeheer, bemesten van de landbouwgronden en het organiseren van evenemen­
ten zijn alleen onder voorwaarden toegestaan.
18 Zoals evenementen en nachtvisserij.
19 Volgens de opstellers van het beheerplan kunnen alle vormen van bestaand gebruik 
zonder nadere voorwaarden (mitigerende voorwaarden) voortgang vinden. De effec­
ten van het bestaand gebruik zijn neutraal of positief.
20 Dit is het geval voor het gebruik van de militaire laagvliegroute in dit Natura 2000- 
gebied (< 450 meter).
21 Het beheerplan voorziet in de aanwijzing van vijf rustgebieden, beperkingen voor de 
bodemberoerende visserij.
22 De aanleg en het gebruik van de Tweede Maasvlakte heeft significant verstorende 
effecten op de kwalificerende habitats en soorten in het Natura 2000-gebied de Voor­
delta. Na het succesvol doorlopen van de zogenoemde ADC-criteria is toestemming 
verleend voor de aanleg en het gebruik van dit nieuwe havengebied. Zie Rijkswater­
staat 2008b, p. 102-104. Overigens betreft het geen bestaand maar toekomstig gebruik 
aan de rand van het Natura 2000-gebied de Voordelta.
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Tabel 7: Het beheerplan als toetsingskader voor het beoordelen van een aan­
vraag voor een Nbw 1998-vergunning_____________________ _____________
Natura 2000-gebied Beschrijving projecten en 
andere handelingen 
waarop art. 19d Nbtv 
1995 pan toe}<a*<i>:g is
Beleidsregel* 
opgenomen in liet 
beheerplan
Hel beheerplan reeds 
gebruikt als toet sin gs- 
eti aftivgingskader'
.* Abdij Lilbosch (0)
a; ■ j, ,;ï<« 'i
Nee Nee Nee
DedeK(O) •
/>• 1 ( ' " 'V,'- . ' Ja
Nee Nee
Etlmd^pddei (0 ) v . Ja Ja2 Ja3
G roeteW ielen im , Ja Nee Nee
Lepelaarsplassen (O)
’ " '• -tóf* - . / ' '
Nee Ja4 Nee
‘ - ; Norgerhdi (O) ’ y;
*-•
Nee Nee Nee
■ • • /; Solleveld ’> 
fyKapittelduinen (O)
V :  ‘ r- ^ }
Ja Nee Ja5
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' - V J  .
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'  /-L •< '
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i ' .  ' f  :
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. •> ' ■
Nee Ja8 Ja9
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0  = ontwerp-beheerplan, D = definitief beheerplan
1 Peildatum 15 juli 2013.
2 Deze informatie is te vinden in paragraaf 5.2. De beleidsregels zijn bondig en (zeer) al­
gemeen geformuleerd. De paragraaf vangt aan met een herhaling van een uitleg van de 
werking van de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998.
3 In ABRvS 18 januari 2012, nr. 201012793 (Nbw-vergunning injecteren drijfmest) is ge­
toetst aan het ontwerp-beheerplan voor de Eilandspolder. Daarnaast is getoetst aan het 
aanwijzingsbesluit voor het Natura 2000-gebied Eilandspolder. ABRvS 17 juli 2013, nr. 
201210005/1/R1 (Bestemmingsplan 'Kleine kernen' Graft-De Rijp).
4 In paragraaf 6.4.2 en 6.4.3 is (zeer) algemene informatie opgenomen die voor dat doel 
kan worden gebruikt.
5 Bij de verlening van een Nbw 1998-vergunning voor een fietspad is getoetst aan het 
concept-beheerplan voor het Natura 2000-gebied Solleveld & Kapittelduinen. Zie 
ABRvS 26 september 2012, no. 201110142/1/A4 (Nbw 1998 vergunning duinfietspad).
6 Zie eindnoot 2.
7 Deze informatie is te vinden in paragraaf 6.4. Het betreft informatie op hoofdlijnen die 
nadrukkelijk niet uitputtend is bedoeld.
8 In paragraaf 3.1.2 zijn bijvoorbeeld voorwaarden met betrekking tot de (toekomstige) 
visserij in het Natura 2000-gebied de Voordelta opgenomen.
9 De beleidsregels in het beheerplan worden al gebruikt voor het verlenen van Nbw 
1998-vergunningen. Zie ABRvS 25 augustus 2010, nr. 200808885/1/R2 (Nbw 1998 ver­
gunning schelpdieren Natura 2000-gebied Voordelta) en ABRvS 21 april 2010, TBR 
2010/133 en M&R 2011/3, 64 (Kokkelvisserij Natura 2000-gebied Voordelta). De ABRvS 
heeft in andere zaken getoetst aan (onder)delen van het beheerplan die betrekking heb­
ben op het beschreven bestaand gebruik. Zie ABRvS 26 september 2012, nr. 201108509/ 
1/R4 (Bestemmingsplan Zeegebied Westvoome) en ABRvS 27 april 2011, nr. 201005946/ 
1/H2 (Schadevergoeding ex. art. 31 Nbw 1998 Natura 2000-gebied Voordelta). Het be­
heerplan Voordelta is eveneens gebruikt voor het beoordelen van een beroep tegen het 
toegangsbeperkingsbesluit voor het Natura 2000-gebied Voordelta. Zie ABRvS 21 juli 
2010, nr. 200808045/1/R2 (Toegangsbeperkingsbesluit Natura 2000-gebied Voordelta).
Deel IV: Beheerplannen in relatie tot
sectorale wetgeving

6 Subsidies en de bescherming van Natura 
2000-gebieden
6 .1  In l e id in g
De doelstelling van artikel 6 Hrl is het beschermen van kwalificerende habitats en 
soorten in Natura 2000-gebieden (Vrl-SBZ's en Hrl-SBZ's). Daarvoor is het nood­
zakelijk om een gunstige staat van instandhouding te behouden, dan wel te reali­
seren. Dit kan worden bereikt door het treffen van positieve en negatieve in­
standhoudingsmaatregelen (i.c. het voorkomen van kwaliteitsverlies van habitats 
en aanzienlijke verstoring van soorten).1 Het beheerplan voor Natura 2000- 
gebieden kan daarvoor worden ingezet. In de huidige Nbw 1998 ontbreekt een 
bevoegdheidsgrondslag om algemeen verbindende voorschriften in een beheer­
plan op te nemen. Als gevolg daarvan is het niet mogelijk om de uitvoering van 
instandhoudingsmaatregelen -  positief of negatief -  op basis van een beheerplan 
af te dwingen.
Het ontbreken van algemeen verbindende voorschriften in het beheerplan is 
vooral problematisch met betrekking tot het afdwingen van positieve instand­
houdingsmaatregelen.2 De Nbw 1998 bevat geen andere instrumenten om dat 
doel te realiseren.3 Dit is van belang omdat de lidstaten op basis van artikel 6, 
eerste lid Hrl verplicht zijn om voor het behoud van de speciale beschermingszo­
nes de nodige instandhoudingsmaatregelen te treffen. Hierbij kan worden geko­
zen uit 'passende specifieke o f van ruimtelijke ordeningsplannen deel uitmakende be­
heersplannen' of 'passende wettelijke, bestuursrechtelijke of op een overeenkomst berus­
tende maatregelen'4 De passende maatregelen kunnen bestaan uit plannen of over­
eenkomsten. Het is op basis van de Hrl niet verplicht om voor het beschermen 
van Natura 2000-gebieden gebruik te maken van een beheerplan.5
1 Deze algemene verplichtingen vloeien voort uit art. 6, lid 1 Hrl respectievelijk art. 6, lid
2 Hrl. Art. 6, lid 3 en lid 4  Hrl bevat procedurele waarborgen met betrekking tot het 
voorkomen van plannen en projecten met significante effecten op de instandhoudings­
doelstellingen van een Natura 2000-gebied. Zie Europese Commissie 2000b, p. 8.
2 De Nbw 1998 bevat wel een aantal instrumenten om negatieve of significante effecten 
op de instandhoudingsdoelstellingen van habitats en soorten te voorkomen. ïn dat 
verband kan worden gewezen op de artt 19d, 19j en 20 Nbw 1998.
3 De aanschrijvingsbevoegdheid van art. 19c, lid Nbw 1998 is bedoeld om aantasting van 
kwalificerende natuurwaarden te voorkomen.
4 Aldus art 6, lid 1 Hrl, tweede deel. Een nadere uitleg van deze maatregelen is te vinden 
in Europese Commissie 2000b, p. 21-22.
5 Deze verplichting bestaat alleen voor zover dat noodzakelijk is om een speciale be­
schermingszone in stand te houden. Aldus Europese Commissie 2000b, p. 21.
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In dit hoofdstuk worden de mogelijkheden onderzocht om Natura 2000-ge­
bieden met behulp van 'passende wettelijke, bestuursrechtelijke of op een overkomst be­
rustende maatregelen' te beschermen. Onder de bescherming van een Natura 2000- 
gebied wordt verstaan: het behoud of het realiseren van een gunstige staat van 
instandhouding van kwalificerende habitats en soorten. De EC laat de keuze en 
de invulling van passende maatregelen over aan de lidstaten. In de EC-hand- 
reiking voor het 'Beheer van Natura 2000-gebieden' is een opsomming opgeno­
men van mogelijke passende maatregelen zoals milieumaatregelen in de land- en 
bosbouw. In de visie van de EC 'kunnen alle relevante EU-financieringsmechanismen 
(bv. Life en de fondsen voor plattelandsontwikkeling en regionale ontwikkeling) worden 
gezien als potentiële instrumenten voor het ten uitvoer leggen van deze maatregelen'. Bij 
het treffen van passende maatregelen moet rekening worden gehouden met de 
sociaal economische vereisten van artikel 2, derde lid Hrl. Daarnaast moeten der­
gelijke maatregelen a) voldoen aan de ecologische eisen van de natuurlijke typen 
van habitats van bijlage I en de soorten van bijlage II die in ieder gebied voorko­
men, en b) ervoor zorgen dat het algemene doel van de richtlijn, te weten het be­
houd of herstel van een gunstige staat van instandhouding van de natuurlijke ha­
bitats en de wilde dier- en plantensoorten van unierechtelijk belang, wordt gerea­
liseerd.6
In dit hoofdstuk wordt onderzocht of het mogelijk is subsidieovereenkom- 
sten in te zetten voor de bescherming van Natura 2000-gebieden in Nederland. 
Hiertoe worden de toepassingsmogelijkheden van enkele internationale en natio­
nale subsidieregelingen geanalyseerd (par 6.2 en 6.3). Het gaat om subsidierege­
lingen die exclusief voor natuurbeheer en natuurontwikkeling zijn bedoeld.7 Dit 
betreft het LIFE+ programma, onderdelen van het Europese Landbouwfonds, de 
Subsidieverordening Natuur- en Landschapsbeheer (hierna: SNL) en de Subsidie­
regeling kwaliteitsimpuls natuur en landschap (hierna: Sknl).8 De Europese struc­
tuurfondsen en het ESF zijn buiten beschouwing gelaten omdat genoemde rege­
lingen niet exclusief zijn bedoeld voor natuurbeheer en natuurontwikkeling.9 In 
paragraaf 6.4 wordt aandacht besteed aan de relatie tussen de verschillende sub­
sidieregelingen en artikel 6 Hrl. Het hoofdstuk wordt besloten met een conclusie.
6 Europese Commissie 2000b, p. 8.
7 Een overzicht van mogelijke financieringsbronnen voor de realisering en instandhou­
ding van Natura 2000-gebieden is te vinden in Leneman e.a. 2009.
8 De hoofdlijn van deze regelingen wordt besproken in Kole 2011.
9 Een en ander hoeft dus niet te betekenen dat deze fondsen niet ten gunste van de 
bescherming van een Natura 2000-gebied kunnen worden ingezet.
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6 .2  In t e r n a t io n a l e  su b s id ie r e g e l in g e n
6.2.2 LTFE+ programma
LIFE+ is opgezet door de Europese Commissie.10 De algemene doelstelling van 
dit programma is de cofinanciering van de ontwikkeling, monitoring, evaluatie 
en communicatie van het Europese milieu- en natuurbeleid (inclusief wetgeving 
op dit gebied).11 In de periode 2007-2013 is in totaal € 2,1 miljard voor dit doel 
gereserveerd. Nationale, regionale en lokale overheden, internationale en private 
organisaties (waaronder non-gouvermentele organisaties) kunnen alleen, of ge­
zamenlijk projectvoorstellen op de beleidsterreinen 'Natuur en biodiversiteit', 
'Milieubeleid en bestuur' en 'Informatie en communicatie' indienen.12 Het indie­
nen van een transnationale subsidieaanvraag behoort ook tot de mogelijkheden. 
Alleen projecten die binnen het territorium van de EU worden uitgevoerd, ko­
men in aanmerking voor cofinanciering op basis van LIFE+.13 Jaarlijks vindt een 
subsidieronde plaats.
Voor dit hoofdstuk is met name het eerste beleidsterrein 'Natuur en biodiver­
siteit' van belang. De doelstelling van dit beleidsterrein is 'to protect, conserve, 
restore, monitor and facilitate the functioning o f natural habitats, wild flora and fauna 
with the aim ofhalting of the loss ofbiodiversity, including diversity of genetic resources, 
within the EU'. Dit kan worden verwezenlijkt door het 'bijdragen' aan en het 'im­
plementeren' van het gemeenschapsrecht, in het bijzonder de Vrl en de Hrl, en 
door het promoten en integreren van deze richtlijnen op andere beleidsterreinen. 
Dit is ook mogelijk door het ondersteunen van de verdere ontwikkeling en de 
implementatie van het Natura 2000-netwerk.14 De beleidsterreinen 'Milieubeleid 
en bestuur' en 'Informatie en communicatie' zijn, gezien de daaraan gekoppelde 
doelstellingen, niet van (direct) belang voor de bescherming van Natura 2000-ge­
bieden en blijven daarom verder onbesproken.
Een aanvraag voor cofinanciering op basis van LIFE+ moet een aantal afzon­
derlijke stappen doorlopen. De aanvraag moet in eerste instantie worden inge­
diend bij de daartoe aangewezen nationale autoriteit. In Nederland is dat het Mi­
nisterie van EZ (was: Ministerie van LNV en EL&I). Dit departement zorgt voor 
een (tijdige) doorzending van de subsidieaanvraag aan de EC. Na ontvangst con­
10 LIFE+ is een samenvoeging en een voortzetting van eerdere subsidieprogramma's zo­
als LEFE-Milieu, LIFE-Natuur, Forest Focus en URBAN.
11 De wettelijke basis voor LIFE+ is gelegd in Voorschrift (EC) no. 614/2007 van het Euro­
pese Parlement en de Raad van 23 mei 2007, Pb EU, L 149 (9 juni 2007).
12 Zie de website www.ec.europa.eu/environment/life. Hier is uitgebreide informatie 
over LIFE+ te vinden.
13 European Commissie 2010, p. 3.
14 Zie www.ec.europa.eu/environment/life onder het kopje doelstellingen. Uitgebreide 
informatie met betrekking tot de doelstelling en de inhoud van het beleidsterrein 'Na­
tuur en biodiversiteit' is te vinden in European Commission 2010a, p. 19-45.
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troleert de Commissie of de aanvraag aan alle formele vereisten voldoet.15 De in­
houdelijke beoordeling van de projectaanvraag vindt plaats aan de hand van de 
volgende criteria:
1) Technische coherentie en kwaliteit;
2) Financiële coherentie en kwaliteit;
3) Bijdrage aan de algemene doelstellingen van LIFE+;
4) Europese toegevoegde waarde en wederkerigheid en optimaal gebruik van 
de EC financiering;
5) Transnationaal karakter;
6) In lijn zijn met nationale jaarlijkse prioriteiten en nationaal toegevoegde 
waarde volgens de LIFE+ nationale autoriteit
Per criterium wordt een maximum aantal punten toegekend. Bij de eerste vier be­
oordelingscriteria moet ten minste een zogenaamde 'pass score' worden behaald. 
Indien het projectvoorstel hier niet aan voldoet kan er geen sprake zijn van cofi­
nanciering op basis van LIFE+. Voor de beoordeling van aanvragen zijn vooral 
voorwaarde 3 en 4 van belang. Hier zijn 55 van de in totaal 100 punten te verdie­
nen. Het project moet goed passen in de doelstellingen van LIFE+. Daarnaast is er 
veel aandacht voor het 'nut en de noodzaak' van Europese cofinanciering.16
Op basis van de inhoudelijke beoordeling van de ingediende voorstellen stelt 
de EC een 'long-list' op voor de zogenaamde revisieprocedure. In deze stap van 
de procedure wordt bekeken of een project eventueel voor cofinanciering in aan­
merking komt. Na de revisie worden door de EC een 'short-list' en een reserve­
lijst opgesteld van projecten die mogelijkerwijs voor financiering in aanmerking 
komen. De uiteindelijke beslissing voor het financieren van een project ligt bij het 
LIFE+ Committee. Het Committee bestaat uit vertegenwoordigers van alle 27 lid­
staten van de EU en wordt voorgezeten door een vertegenwoordiger van de EC. 
De bekendmaking van de uitslag vindt plaats door toezending hiervan aan het 
Europese Parlement, en de aanvragers van de subsidie.17 Op de website van 
LIFE+ is een compleet overzicht te vinden van alle 'toegekende' projecten.18
6.2.2 LIFE+ programma en de bescherming van Natura 2000-gebieden
Het LIFE+ programma, beleidsterrein 'Natuur en biodiversiteit', is speciaal in het 
leven geroepen om de Natura 2000-gebieden in Europa te beschermen. Het sub- 
onderdeel 'Natuur' is uitsluitend bedoeld voor het realiseren van de instandhou­
dingsdoelstellingen van de Natura 2000-gebieden.
15 European Commission 2010a, p. 3.
16 European Commission 2010a, p. 7.
17 European Commission 2010a, p. 7-8.
18 Zie www.ec.europa.eu/environmentAife onder de kopjes 'LIFE search' en 'Project data­
base'.
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Projecten met de bovenstaande doelstelling kunnen voor maximaal 50%, en 
indien een project betrekking heeft op een prioritaire habitat- of (vogel)soort voor 
maximaal 75%, in aanmerking komen voor cofinanciering. Het aanvragen van 
cofinanciering is mogelijk voor verschillende soorten projecten. Hierbij kan wor­
den gedacht aan projecten met betrekking tot het beheer en de inrichting van een 
Natura 2000-gebied, het monitoren van de ontwikkelingen in het Natura 2000-ge­
bied, het ontwikkelen van speciale soortenplannen voor kwalificerende habitat- 
typen en (vogel)soorten en -  onder strikte voorwaarden -  voor de aankoop van 
gronden. Deze laatste mogelijkheid bestaat alleen voor zover de aankoop van 
gronden bijdraagt aan de instandhouding of het herstel van een Natura 2000-ge­
bied. De aankoop van grond moet de enige en/of de meeste efficiënte manier zijn 
om dit doel te bereiken. De lidstaat waarin de (aan te kopen) gronden zijn gele­
gen, moet er voor zorgen dat de grond langdurig bestemd blijft voor natuurbe- 
schermingsdoeleinden.19
Het huidige LIFE+ programma biedt goede mogelijkheden voor de cofinan­
ciering van projecten ten behoeve van de bescherming van Natura 2000-gebieden 
in Nederland. Eerder bestond een vergelijkbare mogelijkheid op basis van LIFE- 
Natuur. Dit programma was een voorloper van het huidige 'LIFE+ Natuur en 
biodiversiteit'. In de periode 1992-2006 zijn op basis van deze regeling in totaal 28 
verschillende Nederlandse projecten ter waarde van ongeveer € 30 min onder­
steund.20
Het merendeel van de subsidieaanvragen in deze periode werd ingediend 
door non-gouvermentele organisaties en de provinciale landschappen. Loka­
le en regionale overheden dienden bijna geen aanvragen in, maar traden 
vaak wel op als cofinander.21 De meeste projecten hadden betrekking op het 
herstel van biotopen in de traditionele wetlands zoals hoog- en laagveenge- 
bieden, schorren en slikken. In dat kader zijn onder meer projectaanvragen 
ingediend en toegekend voor (delen) van de Natura 2000-gebieden Wadden­
zee, Haringvliet en Oosterschelde.22 Het verzoek op cofinanciering had bij 
hoge uitzondering (ook) betrekking op de aankoop van gronden.23 In verge­
lijking met het buitenland werden in het begin van de periode 1992-2006 rela­
tief weinig Nederlandse LIFE-Natuur aanvragen ingediend en toegekend.24 
Mogelijkerwijs had dat van doen met het geringe enthousiasme van terrein­
19 European Commission 2010a, p. 19-45 en www.agentschapnl.nl/programmasregelin- 
gen/life.
20 Ministerie van LNV 2006d, p. 1. Een uitgebreide analyse van de aanvragen voor LIFE- 
Natuur is te vinden in European Commission (DG Environment) 2009.
21 Ministerie van LNV 2006d, p. 13-14.
22 Ministerie van LNV 2006d, p. 15 en 17-20.
23 European Commission (DG Environment) 2009, p. 3-4 en Ministerie van LNV 2006d, 
p .1
24 Ministerie van LNV 2006d, p. 10-12.
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beheerders en overheden voor het Natura 2000-project, in combinatie met de 
beschikbaarheid van een toegankelijke nationale regeling voor natuurher- 
stel.25
Het huidige LIFE+-programma is gestart in 2007 en bestrijkt de periode tot en met 
2013. Tot dusver zijn binnen het subonderdeel 'Natuur' 12 Nederlandse project­
aanvragen goedgekeurd. Met de cofinanciering van die projecten is een bedrag 
van ruim € 25 min gemoeid. In alle gevallen gaat het om projecten die samenhan­
gen met de realisering van de instandhoudingsdoelstellingen in de betrokken 
Natura 2000-gebieden. De aanvragen zijn vooral afkomstig van Natuurmonu­
menten en provinciale landschappen zoals Stichting het Noord-Hollands Land- 
schap.26
In 2008 gaat het om projecten ten behoeve van een verbetering van de water­
bouwkundige situatie van de 'natte natuur' in de heide en hoogveengebieden 
Dwingelderveld en Fochteloërveen. Voor het begrotingsjaar 2009 zijn de pro­
jecten 'Herstel Noordduinen' en 'Herstel Nederlandse duinen' goedgekeurd. 
Het eerste project voorziet in een revitalisering van het zeldzame habitattype 
'grijze duinen' in het Natura 2000-gebied Duinen Den Helder-Callantsoog. 
De doelstelling van het project 'Herstel Nederlandse duinen' is het herstellen 
en uitbreiden van de habitattypes grijze en witte duinen, vochtige duinvallei­
en en duinbossen met duindoornstruwelen in de Natura 2000-gebieden 
Voornes Duin, de Duinen van Goeree en de Kwade Hoek en Kennemerland- 
Zuid. Hierdoor moet de aanwezigheid van zeldzame en karakteristieke plan­
tensoorten worden vergroot. In 2010 is een groot project ten behoeve van het 
herstel van stuifzanden (Hulshorsterzand) in het Natura 2000-gebied 'Velu- 
we' goedgekeurd. In 2011 is onder meer cofinanciering toegekend voor her- 
stelprojecten in de Amsterdamse waterleidingduinen en de Deurnsche Peel/ 
Mariapeel. Tot slot is in 2012 financiële steun toegezegd voor het herstel van 
laagveenmoerassen in een aantal Natura 2000-gebieden waaronder het 
Naardermeer, Botshol, Oostelijke vechtplassen en de De Wieden.27
Gelet op de inhoud van de projecten en de aanvragers is er sprake van overeen­
komsten met de periode 1992-2006. De projectaanvragen zijn afkomstig van non- 
gouvermentele organisaties en gericht op het herstel van bepaalde biotopen. 
Gezien de reikwijdte van de LIFE+-regeling is het ook mogelijk dat andersoortige 
projecten, zoals soortbeschermingsplannen en, de aankoop van gronden ten be­
hoeve van een Natura 2000-gebied, voor cofinanciering in aanmerking komen.
25 Ministerie van LNV 2006d, p. 1 en 10-12.
26 Zie www.ec.europa.eu/environment/lifc onder de kopjes 'LIFE search' en 'Projects'.
27 Zie www.ec.europa.eu/environment/life onder de kopjes 'LIFE search' en 'Projectdata- 
base'.
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Het is de bedoeling om het LIFE+-programma in de toekomst voort te zetten 
onder de naam LIFE. De Europese Commissie is voornemens om in de periode 
2014-2020 € 3,2 mrd vrij te maken ten behoeve van milieu en klimaatactie. Het 
voorgestelde nieuwe programma bouwt voort op het bestaande LIFE-f-program- 
ma. De huidige mogelijkheden om dit instrument ten behoeve van Natura 2000- 
gebieden in te zetten blijven (naar verwachting) in ongewijzigde vorm bestaan.28
6.2.3 Verordening (EG) nr 1698/2005
Plattelandsontwikkeling vormt een belangrijke doelstelling van het Gemeen­
schappelijk Europese landbouwbeleid. Doel van dit beleid is het versterken van 
de landbouwsector, het verbeteren van natuur, milieu en leefbaarheid op het 
platteland en de diversificatie van de plattelandseconomie. De juridische basis 
voor dit beleid is te vinden in Verordening (EG) nr. 1698/2005 van de Raad van 20 
september 2005 inzake de steun voor plattelandsontwikkeling uit het Europees 
Landbouwfonds voor Plattelandsontwikkeling (ELFPO). De beleidsmatige en 
juridische vertaling voor de Nederlandse situatie is te vinden in het 'Plattelands- 
ontwikkelingsprogramma 2007-2013 voor Nederland' (hierna: POP2).29 Dit pro­
gramma is goedgekeurd door de Europese Commissie.30 Het Ministerie van EZ is 
hoofdverantwoordelijke voor het opstellen en het uitvoeren van het POP2. De 
doelstellingen van het POP2 vormen een integraal onderdeel van het gebiedsge­
richte beleid op basis van de Wet inrichting landelijk gebied. Bij de opzet en de 
uitvoering van dit beleid is een belangrijke rol weggelegd voor de provincies.31 
De inhoud en doelstellingen van het gebiedsgerichte beleid worden geanalyseerd 
in hoofdstuk 8 . De centrale doelstelling van het POP2 is het verbeteren van de 
concurrentiekracht van de Nederlandse landbouwsector en het verbeteren van de 
kwaliteit van het landelijke gebied. Daarbij worden de volgende prioriteiten 
(assen) onderscheiden:
28 Dit blijkt uit de inhoud van de art. 3,9 en 11 en de bijbehorende toelichting op het 
Voorstel voor een Verordening van het Europees Parlement en de Raad inzake de vast­
stelling van een programma voor het milieu en klimaatactie (LIFE), Brussel 12 decem­
ber 2011, COM (2011) 874 definitief, 2011/0428 (COD). Zie www.ec.europa.eu/environ- 
ment/lifë.
29 Thans is de 6de versie van het POP2 van kracht. De laatste wijziging van het plan werd 
op 30 juli 2009 ingediend bij de EC. De wijziging werd goedgekeurd op 22 februari 
2010. Hiervoor was geen nieuwe goedkeuringsbeschikking van de EC benodigd. Dit 
document is te vinden op de website www.regiebureau-pop.nl.
30 Besluit van de Commissie van 11 december 2009 houdende goedkeuring van de her­
ziening van het plattelandsontwikkelingsprogramma van Nederland voor de program- 
meringsperiode 2007-2013 en houdende wijziging van Beschikking C (2007) 3464 van 
de Commissie van 20 juli 2007 tot goedkeuring van het plattelandsontwikkelingspro- 
gramma (kenmerk CCI2007NL06RP0001).
31 Regiebureau POP 2008, p. 27.
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1) Het versterken van de concurrentiekracht van landbouw- en bosbouwsector;
2) Het verbeteren van het milieu en de natuur;
3) Het verbeteren van de leefbaarheid van het platteland en diversificatie van 
de plattelandseconomie;
4) 'LEADER'-aanpak (plattelandsontwikkeling door lokale actiegroepen).32
In het kader van dit onderzoek is alleen de 'tweede as' relevant. De overige prio­
riteiten (assen) van het POP2 blijven buiten beschouwing.
De doelstelling van de maatregelen in As 2 is de vergroting van het duurza­
me gebruik van de landbouwgrond. Daartoe stimuleert de overheid de beheer­
ders van de landbouwgrond om hun grond dusdanig te beheren dat natuur, 
milieu, landschap en klimaat er baat bij hebben. Bossen moeten zo veel mogelijk 
(verschillende) functies vervullen. Volgens de opstellers van het POP2 kan dit 
doel worden bereikt door bij te dragen aan: a) het stoppen van de achteruitgang 
van de biodiversiteit, b) de verbetering van de milieu- en watercondities voor 
natuurdoelen, c) het behoud en versterking van waardevolle cultuurlandschap­
pen en d) het klimaat.33 Voor iedere doelstelling wordt in het kader van het plat­
telandsontwikkelingsbeleid de inzet van bepaalde standaardmaatregelen voorge­
steld. Vanuit het perspectief van bescherming van de Natura 2000-gebieden in 
Nederland zijn vooral doelstelling a, b en d van belang. Doelstelling c blijft van­
wege het onderwerp van dit onderzoek verder onbesproken.
Dit neemt niet weg dat het behoud en de versterking van waardevolle na­
tuurlandschappen kunnen bijdragen aan de bescherming van Natura 2000- 
gebieden in Nederland. Hiervan kan sprake zijn indien dergelijke land­
schappen onderdeel uitmaken van de EHS en/of grenzen aan een of meerde­
re Natura 2000-gebieden.
De eerste doelstelling van As 2 van het POP2 is het stoppen van de achteruitgang 
van de biodiversiteit. Deze doelstelling moet worden bereikt door het realiseren 
en duurzaam beheren van Natura 2000-gebieden in Nederland en het stoppen 
van de achteruitgang van de biodiversiteit in het jaar 2010. Daartoe worden de 
maatregelen 212 en 214 ingezet.34 Maatregel 212 betreft 'betalingen voor natuur­
lijke handicaps aan landbouwers in andere gebieden met handicaps dan bergge­
bieden (probleemgebieden)'.35 De juridische basis voor deze maatregel is artikel
37 van de ELFPO.
32 Regiebureau POP 2008, p. 6.
33 Regiebureau POP 2008,21.
34 Regiebureau POP 2008, p. 21.
35 Regiebureau 2010, p. 54 e.v. Dit document is te raadplegen op de website www.regie- 
bureau-pop.nl.
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In Nederland is ruim 260.000 hectare aangewezen als probleemgebied. Daar­
onder zijn diepe veengebieden, uiterwaarden, hellingen en beekdalen en 
overstromingsgebieden oververtegenwoordigd. Er zijn ook bepaalde gebie­
den, zoals het Waddeneiland Texel als probleemgebied aangewezen. In alle 
gevallen gaat het om gebieden waar vanwege specifieke belemmeringen de 
landbouwactiviteiten dreigen te verdwijnen. De instandhouding van de land­
bouw in deze gebieden is onder meer noodzakelijk voor het behoud van het 
milieu. De doelstelling van maatregel 212 is het voorkomen dat de landbou­
wers wegtrekken uit de probleemgebieden. Door het behoud van de land­
bouwers in dergelijke gebieden kan naar verwachting (in positieve zin) wor­
den bijgedragen aan de biodiversiteit, klimaatverandering, de bodemkwali­
teit en het landschap. Het aanvragen van een zogenaamde probleemgebie- 
densubsidie is alleen mogelijk voor landbouwers. Daartoe moet wel worden 
voldaan aan specifieke 'subsidiabiliteitscriteria'.36
Maatregel 214 is bedoeld voor het afsluiten van 'Agromilieuverbintenissen'. De 
juridische grondslag voor deze maatregel is onder meer gelegen in artikel 39 
ELFPO.37 De ratio achter deze maatregel is de toegenomen vraag naar groene en 
blauwe diensten. De doelstelling van maatregel 214 is om landbouwers te stimu­
leren agrarische productiemethoden te introduceren of te continueren die vere­
nigbaar zijn met het behoud en de verbetering van het milieu. Op deze manier 
kan het POP2 bijdragen aan het realiseren en het duurzaam beheer van de EHS 
en de daarbinnen gelegen Natura 2000-gebieden.
Maatregel 214 verschaft de juridische grondslag voor het verlenen van subsi­
die voor het beheer van landbouwgrond ten behoeve van het behoud en de 
ontwikkeling van natuurlijke en landschappelijke waarden en de biodiversi­
teit. Hierbij gaat het om specifieke vormen van beheer zoals beweiding, 
maaien, onderhoud van kleine landschapselementen. Het aanvragen van 
subsidies is mogelijk voor landbouwers en waterschappen. De subsidievoor­
waarden verschillen per pakket/beheersmaatregel.38 De agromilieuverbinte­
nissen zijn met ingang van 1 januari 2010 ondergebracht in de systematiek 
van de Subsidieverordening Natuur- en Landschapsbeheer.39 De subsidiever­
ordening wordt geanalyseerd in paragraaf 6.3 van dit boek.
Een andere manier om de doelstelling van As 2 te bereiken, is het verbeteren van 
de milieu- en watercondities ten behoeve van het realiseren van natuurdoelen. 
Hiertoe wordt de inzet van de maatregelen 213, 214 (zie hiervoor) en 216 voorge­
36 Regiebureau 2010, p. 55-56.
37 Regiebureau 2010, p. 65 e.v.
38 Regiebureau POP 2010, p. 67-72.
39 Regiebureau POP 2010, p. 65.
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steld. Nederland zet het POP2 vooral in om de verdroging van natuurgebieden 
aan te pakken.40 Het is onduidelijk waar maatregel 213 uit bestaat. Deze maatre­
gel wordt uitgewerkt wanneer er zicht is op de te nemen maatregelen in de Natu­
ra 2000-gebieden.41 Het ligt voor de hand dat dit gebeurt zodra de beheerplannen 
voor een groot aantal, of voor alle Natura 2000-gebieden zijn vastgesteld. Voor­
alsnog is dit niet het geval.
Maatregel 216 ('Niet-productieve investeringen') is van toepassing op ver­
schillende soorten investeringen. De wetgever heeft daarbij een onderscheid aan­
gebracht tussen (Al) investeringen gekoppeld aan het afsluiten van een agromi- 
lieuverbintenis, (A2) investeringen aan landbouwgrond die zijn gekoppeld aan 
andere agromilieudoelstellingen en (A3) niet-productieve investeringen in het 
kader van de nieuwe uitdagingen van het waterbeheer. Deze maatregel vormt 
(deels) de codificatie van artikel 41 ELFPO.42
Voor de bescherming van Natura 2000-gebieden zijn vooral de A l- en de A2 
variant interessant. In het eerst geval kan een subsidie worden verleend om 
een geschikte uitgangssituatie te creëren voor het afsluiten van een agromili- 
euverbintenis.43 Daarbij kan worden gedacht aan het aanpassen van de ken­
merken en/of de fysieke condities van een terrein. In de praktijk kan het gaan 
om zaken als het dempen van sloten om de grondwaterstand te verhogen, 
het graven van amfibieënpoelen of het aanplanten van hagen. In het tweede 
geval kan het gaan om maatregelen die het bereiken van een agromilieuver- 
bintenis ondersteunen, zoals het realiseren van een hydrologische over­
gangszone of het verlagen van het maaiveld om het beheer van natte land­
bouwgronden ten behoeve van zeldzame flora en weidevogels te vergemak­
kelijken.44 Het aanvragen voor een subsidie in verband met de uitvoering van 
maatregel 216 is mogelijk voor landbouwers, waterschappen en andere over­
heden. Het maximale steunpercentage is afhankelijk van de (voorgenomen) 
maatregelen. Aangezien het casu niet-productieve investeringen betreft, is er 
in veel gevallen een vergoeding tot 100% van de werkelijk gemaakte kosten 
mogelijk.45 Net als bij de 'agromilieuverbintenissen' zijn de subsidiemoge­
lijkheden ondergebracht in de Subsidieverordening Natuur- en landschaps­
beheer.46
De vierde doelstelling van As 2 is 'klimaat'. Volgens de opstellers van het POP2 is 
het mogelijk om een bijdrage te leveren aan klimaatdoelstellingen door de uit­
40 Regiebureau POP 2008, p. 21.
41 In Regiebureau 2010 is geen uitwerking van deze maatregel te vinden.
42 Regiebureau POP 2010, p. 78 e.v.
43 Regiebureau POP 2010, p. 78.
44 Regiebureau POP 2010, p. 80-81.
45 Regiebureau POP 2010, p. 81-83.
46 Zie de website www.regiebureau-pop.eu/nl onder de kopjes POP 2007-2013 en As 2.
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breiding van het bosareaal in Nederland. Hiertoe kunnen de maatregelen 212 en 
221 worden ingezet.47 Maatregel 221 is opgesteld ten behoeve van de eerste be­
bossing van landbouwgrond en vormt een uitwerking van onderdelen van artikel 
36 ELFPO.
Maatregel 221 is in de eerste plaats bedoeld om landbouwgronden duurzaam 
om te zetten ten behoeve van klimaatdoelstellingen. Daarnaast is het aanleg­
gen van nieuwe bossen van belang voor het stimuleren van de biodiversiteit 
en het behalen van de natuurdoelstellingen zoals de realisatie van de EHS.48 
De regeling staat open voor ondernemers. De subsidieregeling is van toepas­
sing op landbouwgronden die onderdeel uitmaken van de EHS49, vallen bin­
nen begrensde gebieden of zijn aangewezen als Nationaal- dan wel Provinci­
aal- of regionaal landschap. De subsidie bedraagt -  afhankelijk van het soort 
gebied -  70 of 80% van de werkelijk gemaakte kosten. Voor Natura 2000-ge- 
bieden geldt een maximum van € 7.000 per hectare.50 De mogelijkheid om 
voor de omzetting van landbouwgrond in bos een subsidie aan te vragen is 
opgenomen in Subsidieregeling kwaliteitsimpuls natuur en landschap.
Het POP2 vormt de vertaling van het Gemeenschappelijk Europese Landbouwbe­
leid (hierna: GLB) naar de Nederlandse situatie. Het huidige beleid geldt tot en 
met 2013. Eind 2011 heeft de Europese Commissie een voorstel voor het GLB 
voor de periode 2014-2020 gepresenteerd.51 Het voorstel voorziet onder meer in 
de vaststelling van een nieuwe (EU) verordening plattelandsontwikkeling, op 
basis waarvan lidstaten de gelden uit het Europese Landbouwfonds voor Platte­
landsontwikkeling kunnen inzetten. De inhoud van de nieuwe verordening stemt 
in belangrijke mate overeen met de huidige regels. Wel is de huidige verdeling 
van maatregelen over verschillende assen losgelaten.52
6.2.4 Verordening (EG) nr. 1698/2005 en de bescherming van Natura 2000-gebieden
In de vorige paragraaf is de doelstelling van Verordening nr. 1698/2005 (ELFPO) 
uiteengezet. Deze verordening is hoofdzakelijk bedoeld voor de ontwikkeling
47 Regiebureau POP 2008, p. 21.
48 Regiebureau POP 2010, p. 86.
49 Het moet wel gaan om gebieden die zijn opgenomen en begrensd in provinciale ge- 
biedsplannen.
50 Regiebureau POP 2010, p. 87-88.
51 Zie www.regiebureau-pop.nl onder het kopje 'actueel' en 'gemeenschappelijk land­
bouwbeleid na 2013'.
52 Voorstel voor een Verordening van het Europees parlement en de Raad inzake steun 
voor plattelandsontwikkeling uit het Europees Landbouwfonds voor Plattelandsont­
wikkeling (ELFPO), Brussel 12 oktober 2011, COM(2üll) 627 definitief, 2011/0282 
(COD). Dit document is te raadplegen op www.regiebureau.pop.eu.
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van het Europese platteland. In het kader van het Europese landbouwbeleid 
bestaan goede mogelijkheden om Natura 2000-gebieden te beschermen. Het Eu­
ropese plattelandsbeleid en de ELFPO zijn door de Nederlandse wetgever ver­
werkt in het POP2. In genoemd plan vormt de verbetering van het milieu en het 
platteland een belangrijke doelstelling.
Het POP2 is goedgekeurd door de EC. Toch moet bij het verlenen van finan­
ciële steun ten behoeve van het beheer van Natura 2000-gebieden worden nage­
gaan of geen sprake is van verboden staatssteun.53 Het verbod hierop is opgeno­
men in artikel 107, eerste lid VWEU:
'Behoudens de afwijkingen waarin de Verdragen voorzien, zijn steunmaatregelen van 
de staten of in welke vorm ook met staatsmiddelen bekostigd, die de mededinging 
door begunstiging van bepaalde ondernemingen of bepaalde producties vervalsen of 
dreigen te vervalsen, onverenigbaar met de interne markt, voorzover deze steun het 
handelsverkeer tussen de lidstaten ongunstig beïnvloedt'.5*
Van staatssteun is sprake wanneer een onderneming van de overheid een posi­
tieve bijdrage of een voordeel ontvangt.55 Subsidies vormen een goed voorbeeld 
hiervan. Daarnaast kan worden gedacht aan zaken zoals kwijtgescholden of lage­
re belastingen,56 investeringen op niet-marktvoorwaarden,57 leningen tegen niet 
marktconforme rentes58 en de verkoop of verhuur van land tegen niet-markt- 
prijzen.59 Een maatregel die onder de werking van artikel 107, eerste lid VWEU 
valt is verboden, tenzij één van de uitzonderingen in artikel 107, tweede of derde 
lid VWEU van toepassing is.60 Het Unierecht voorziet in een speciale procedure 
voor het vaststellen van eventuele verboden staatssteun. Deze procedure is vast­
gelegd in artikel 108 VWEU, Verordening 659/1999, en in de jurisprudentie van 
het Gerecht van Eerste aanleg en het HvJ EU. De staatssteunprocedure is van
53 Voor een overzicht op hoofdlijnen en meer uitvoerige informatie kan gebruik worden 
gemaakt van de publicaties van Amtenbrink en Vedder 2013, p. 364-369, Groeneveld 
e.a. 2011 en Dekker en Van der Wal 2008.
54 In de praktijk is het niet altijd even gemakkelijk om vast te stellen of art. 107, lid 1 
VWEU van toepassing is. Zie daarover Amtenbrink en Vedder 2013, p. 365-368.
55 HvJ EG 15 maart 1994, zaak C-387/92, Jur. 19941-00877 (Banco Exterior).
56 HvJ EG 15 maart 1994, zaak C-387/92, Jur. 1994 1-00877 (Banco Exterior) en HvJ EH
8 november 2001, zaak C-143/99, Jur. 20011-08365 (Adria-Wien pipeline).
57 HvJ EG 21 maart 1990, zaak C-142/87, Jur. 19901-00959 (België/Conunissie).
58 HvJ EG 14 februari 1990, zaak C-301/87, Jur. 19901-00307 (Frankrijk/Commissie).
59 Bekendmaking van de Europese Commissie, Pb 1997, C 209/3.
60 De uitzondering in art. 107, lid 2 VWEU betreft in tegelstelling tot art. 107, lid 3 VWEU 
een discretionaire bevoegdheid. Zie Amtenbrink en Vedder 2013, p. 367. De Europese 
Commissie heeft voor de toepassing van de uitzondering van art. 107, lid 3 sub c 
VWEU veel beleidsregels vastgesteld.
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toepassing op bestaande en nieuwe staatssteun.61 Om die reden onderwerpt de 
EC bestaande staatssteun aan een voortdurend onderzoek. De lidstaten zijn ver­
plicht om nieuwe steunmaatregelen aan te melden bij de EC. Het is niet toege­
staan om staatssteun te verlenen zonder goedkeuring van de EC. Het verlenen 
van staatssteun zonder voorafgaande aanmelding is onrechtmatig, maar sluit niet 
uit dat de EC in een later stadium instemt met de steunmaatregel. Na de aanmel­
ding van een steunmaatregel start de EC een onderzoek. Dit kan ook gebeuren bij 
een niet aangemelde of een bestaande steunmaatregel indien bij de EC het ver­
moeden bestaat dat sprake is verboden staatsteun. Het onderzoek valt uiteen in 
een informele en een formele fase. De informele fase van het onderzoek duurt 2 
maanden en kan leiden tot de conclusie dat geen sprake is van staatssteun, dat er 
wel sprake is van staatssteun, maar dat de steunmaatregel verenigbaar is met de 
interne markt. Of dat er wel sprake is van staatssteun en dat bij de EC ernstige 
twijfels bestaan over de verenigbaarheid van de staatssteunmaatregel met de 
interne markt.62 Indien de laatste situatie zich voordoet kan de EC de formele 
onderzoeksfase starten. Deze fase duurt in principe 18 maanden waarbij moet 
worden opgemerkt dat het mogelijk is om de termijn te verlengen.63 In tegenstel­
ling tot een onderzoek in de informele fase hebben belanghebbenden het recht 
om te worden gehoord. De formele onderzoeksprocedure wordt afgesloten met 
een van de volgende conclusies:
De EC concludeert dat geen sprake is van staatssteun;
De EC neemt een positief besluit. De steunmaatregel is een vorm van staats­
steun, maar deze is verenigbaar met de interne markt;
De EC neemt een voorwaardelijk besluit. De steunmaatregel is een vorm van 
staatssteun die onder voorwaarden verenigbaar is met de interne markt;
De EC neemt een negatief besluit. De steunmaatregel is een vorm van staats­
steun die onverenigbaar is met de interne markt.64
De EC kan terugvordering bevelen van staatssteun die onverenigbaar is met de 
interne markt.65 Het doel van de terugvordering is het herstel van de oude (lega­
le) toestand. Het HvJ EU hanteert in voorkomende gevallen een strenge lijn. Prak­
tische problemen, dreigende faillissementen en gewettigd vertrouwen vormen
61 Bestaande steun is staatssteun die al bestond voor de inwerkingtreding van het toepas­
selijke EU-recht en/of steun die eerder is goedgekeurd door de Europese Commissie. 
Nieuwe steun is alle andere staatssteun met inbegrip van wijzigingen van bestaande 
staatssteun.
62 Art. 108, lid 3 VWEU.
63 Art. 108, lid 2 VWEU jo. a rt 7, lid 6 Verordening 659/1999.
64 Art. 7, lid 2-5 Verordening 659/1999.
65 Art. 14 Verordening 659/1999.
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geen reden om af te zien van terugvordering van onrechtmatig verleende staats­
steun.66
Ten behoeve van de uitvoering van As 2 ('Verbetering van het milieu en het 
platteland') van het POP2 heeft de Nederlandse wetgever een aantal standaard­
maatregelen opgesteld. Deze maatregelen zijn te realiseren met behulp van de 
Subsidieverordening Natuur- en Landschapsbeheer (maatregel 214 en 216) en de 
Subsidieregeling kwaliteitsimpuls natuur- en landschapsbeheer (221). De oude 
afzonderlijke 'Probleemgebiedenvergoeding' (maatregel 212) en de 'Vergoeding 
opvang ganzen en smienten' (maatregel 214) zijn met ingang van 1 januari 2010 
'opgegaan' in de SNL. De mogelijkheden om de SNL en Sknl voor dat doel in te 
zetten worden onderzocht in paragraaf 6.3. In dat kader wordt ook kort stilge­
staan bij de verhouding tussen Nederlandse subsidiestelsels en de staatssteunre- 
gels.
6.3 N a t io n a l e  s u b s id ie r e g e l in g e n
6.3.1 Inleiding
Nederland kent een lange traditie met betrekking tot het verlenen van subsidies 
voor natuurbeheer.67 Hierbij kan het gaan om financiële ondersteuning van de 
aankoop en het beheer van natuurterreinen door de overheid en/of burgers. Van­
uit dat perspectief is het voor de hand liggend om subsidies ook in te zetten voor 
de bescherming van Natura 2000-gebieden. In deze paragraaf worden de toepas­
singsmogelijkheden van nationale subsidieregelingen besproken. Daarbij wordt 
alleen aandacht besteed aan de belangrijkste landelijke subsidieregelingen. Bij­
zondere provinciale en gemeentelijke regelingen zijn buiten beschouwing gela­
ten. Na een schets van de voorgeschiedenis van subsidieregelingen ten behoeve 
van natuurbeheer volgt een analyse van het huidige stelsel. Met ingang van 1 ja­
nuari 2011 is het Programma Beheer (hierna: PB) vervangen door de (Model) Sub­
sidieverordening Natuur- en Landschapsbeheer en de (Model) Subsidieregeling 
kwaliteitsimpuls natuur en landschap.
6.3.2 'Relatienota-beleid' en het Programma Beheer
In de jaren zeventig werd duidelijk dat de snelle ontwikkeling van de landbouw­
sector negatieve gevolgen had voor de natuurwaarden in het landelijk gebied. De 
landschappelijke verscheidenheid ging achteruit. Daarnaast werd het voor agra­
riërs steeds moeilijker om zonder bijkomende milieuschade in landschappelijk
66 HvJ EG 15 januari 1986, zaak 52/84, Jur. 1986 00089 (België/Commissie) en HvJ EG 20 
september 1990, zaak C-5/89, Jur. 19901-03437 (Commissie/Duitsland).
67 Backes 2009, p. 140.
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waardevolle gebieden actief te zijn.68 Voor de toenmalige regering vormde dit de 
aanleiding om de Relatienota op te stellen. De nota voorzag in een beleid dat ge­
richt was op de instandhouding en het beheer van waardevolle agrarische cul­
tuurlandschappen. In voorkomende gevallen moest de aantasting van natuur­
waarden in het landelijk gebied worden tegengegaan door waardevolle agrari­
sche cultuurlandschappen extensief te gebruiken.69 In de Relatienota werd een 
koppeling aangebracht tussen landbouw en natuur- en landschapsbehoud.
Op basis van de Relatienota werd een beleid ontwikkeld om op vrijwillige 
basis het extensieve gebruik van waardevolle agrarische cultuurlandschappen te 
stimuleren. In 1977 werd voor dit doel de Beschikking beheersovereenkomsten 
opgesteld. Deze regeling maakte het voor boeren mogelijk om in ruil voor een fi­
nanciële vergoeding 'natuurvriendelijk' te produceren. In 1988 werd de Beschik­
king beheerovereenkomsten vervangen door de Regeling beheersovereenkom­
sten. Deze regeling kreeg een wettelijk grondslag in artikel 25a, eerste lid Nbw.70 
De Minister van LNV kon vergoedingen verlenen 'voor het richten o f mederichten 
van de bedrijfsvoering van landbouwbedrijven, binnen de daartoe aangewezen gebieden, 
op het beheer van natuur en landschap'. Naast de Regeling beheersovereenkomsten 
bestonden ook andere regelingen voor natuur- en landschapsbescherming zoals 
de Regeling onderhoudskosten landschapsbeheer, en de (bijbehorende) Regeling 
aanwijzing landschapsbeheer.71
De Regeling beheersovereenkomsten is vernieuwd in 1993. Vanaf dat mo­
ment is in beleidsmatig opzicht sprake van een tweedeling in de subsidieregelin­
gen ten behoeve van natuurbeheer. Er wordt een onderscheid gemaakt tussen 
reservaats- en beheersgebieden. Een reservaatsgebied is een gebied in het lande­
lijk gebied met bijzondere natuurwaarden. Als gevolg van de hoge ecologische 
vereisten die aan dergelijke gebieden zijn verbonden, is een gewone rendabele 
bedrijfsvoering niet mogelijk of wordt niet zinvol geacht. Een dergelijk gebied 
moet door de overheid worden aangekocht en als natuurgebied worden beheerd. 
Door het aanwijzen en beheren van een reservaatsgebied wordt een scheiding 
aangebracht tussen natuur- en landbouwgebieden.72 Beheersgebieden zijn speci­
aal daartoe aangewezen delen van het landelijk gebied waarin een verweving van 
landbouw en natuurbeheer wordt nagestreefd. Dat gebeurt door middel van een 
agrarische bedrijfsvoering die mede is gericht op de aanwezige natuurwaarden. 
Daartoe moet een beheersovereenkomst worden gesloten. De inhoud van de 
beheersovereenkomst was afhankelijk van de inhoud van het beheersplan. In het
68 Backes 1993, p. 66.
69 Kamerstukken I I 1974-1975,13285, nrs. 1-2.
70 Het betreft hier art. 25a van de Natuurbeschermingswet. Dit is de voorloper van de 
huidige Natuurbeschermingswet 1998.
71 Backes noemt daarnaast ook regelingen die mede een natuurbeschermende functie 
hebben en speciale bepalingen in de (oude) Pachtwet Zie Backes 1993, p. 66-67.
72 Backes 2009, p. 140-141.
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beheersplan waren voor de aangewezen beheersgebieden bepaalde doelstellingen 
opgenomen. Voor het realiseren hiervan voorzag de subsidieregeling in verschil­
lende beheerspakketten. De inhoud van de beheersovereenkomst was afhankelijk 
van de doelstelling en het bijbehorende pakket in het betreffende beheersgebied. 
De betrokken agrariër ontving voor het uitvoeren van de beheersovereenkomst 
een financiële vergoeding.73 In principe was de Regeling beheersovereenkomsten 
1993 vooral gericht op beheersgebieden. Desondanks was het ook mogelijk om 
voor reservaatsgebieden beheersovereenkomsten af te sluiten. Erg voor de hand­
liggend was dit niet omdat het beleid was gericht op de aankoop en het beheer 
van reservaatsgebieden door de rijksoverheid.74
In 1994 werd de Nota 'Dynamiek en Vernieuwing' uitgebracht.75 Deze Nota 
van het Ministerie van LNV vormde de aanleiding voor een aanpassing van de 
subsidieregelingen voor natuurbeheer. In 1997 werd door de Minister van LNV 
als uitvloeisel van genoemde nota het Programma Beheer opgezet. Het Program­
ma Beheer bevatte ten opzichte van het bestaande stelsel twee nieuwe uitgangs­
punten. In de eerste plaats werd het voor particulieren mogelijk om subsidie aan 
te vragen voor de omzetting van landbouwgrond in natuur. Het bestaande stelsel 
was op dat punt vooral gericht op provinciale en nationale natuurbeschermings­
organisaties. In de tweede plaats werd het stelsel voor de uitbetaling van de ver­
goedingen voor beheerovereenkomsten gewijzigd. De vergoedingen voor de be­
heersovereenkomsten worden meer resultaat gericht, en minder (uitsluitend) op 
het verrichten van bepaalde handelingen.
In 2000 werden de bovenstaande uitgangspunten verwerkt in drie nieuwe 
regelingen: de Subsidieregeling Natuurbeheer (hierna: SN), de Subsidieregeling 
Agrarisch Natuurbeheer (hierna: SAN) en de Regeling organisatiekosten Samen­
werkingsverbanden. De laatste regeling was speciaal bedoeld om de samenwer­
king bij agrarisch en ander particulier natuurbeheer te stimuleren. De SN en SAN 
kwamen onder meer ter vervanging van de Regeling beheerovereenkomsten 
1993. De tweedeling tussen reservaats- en beheersgebieden bleef ook in dit nieu­
we stelsel gehandhaafd. De SN was bedoeld om het beheer en de ontwikkeling 
van permanente natuur te stimuleren. Hierbij kon onder andere worden gedacht 
aan de omzetting van landbouwgrond in natuur.76 De SAN had als doelstelling 
de handhaving en de uitbouw van de verweving van landbouw en natuurbeheer. 
Qua doelstelling en structuur vormde deze regeling de voortzetting van het 'Re- 
latienotabeleid' uit de jaren zeventig. Op basis van de SAN was het mogelijk om 
de gemaakte kosten en de gederfde inkomsten te claimen. Daaronder moest wor­
73 Backes 2009, p. 140-141 en Backes 1993, p. 69.
74 Backes 1993, p. 71.
75 Kamerstukken I I 1995-1995,21140, nrs. 1-2.
76 Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan de omzetting van landbouwgrond in 
heide of moerasgrond.
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den verstaan: een vergoeding voor actieve beheersmaatregelen, het uitstellen of 
het nalaten van bepaalde werkzaamheden.
Met ingang van 1 januari 2007 ging het Programma Beheer (hierna: PB) on­
derdeel uitmaken van het Investeringsbudget Landelijk Gebied (hierna: ILG). De 
beoordeling en de verstrekking van subsidies werd overgeheveld van de Rijks­
overheid naar de provincies. Bij die gelegenheid zijn de SN en SAN ingetrokken 
en vervangen door de Provinciale Subsidieregeling Natuurbeheer 2000 (hierna: 
PSN) en de Provinciale Subsidieregeling Agrarisch Natuurbeheer 2000 (hierna: 
PSAN).77 De doelstelling van het PB was tweeledig. Ten eerste was het program­
ma erop gericht om agrariërs en particulieren actief te betrekken bij de instand­
houding en de ontwikkeling van natuurwaarden. Ten tweede werd particulier 
natuurbeheer door de (Rijks)overheid gezien als een belangrijk instrument voor 
de realisering van de EHS in Nederland. Het PSN was specifiek bedoeld voor het 
financieel ondersteunen van het beheer van natuurgebieden en/of de omvorming 
van landbouwgrond naar natuurgebied. Bij het omvormen van landbouwgrond 
naar natuur kon eventueel daarbij optredende waardedaling met behulp van een 
PSN-subsidie worden gecompenseerd. Het PSN was bedoeld als een aparte sub­
sidieregeling voor gronden met een blijvende natuurbestemming. De subsidies 
van het PSAN waren bedoeld voor de instandhouding van natuurwaarden op 
landbouwgronden, het beheer en onderhoud van landschapsbeheer en de aanleg 
en het beheer van tijdelijk bos. Het PSAN voorzag voor dat doel in een financiële 
vergoeding voor agrariërs en particulieren voor het aanbrengen en beheren van 
landschapsbeheer en (indien noodzakelijk) het aanpassen van de bedrijfsvoering. 
De PSAN was bedoeld voor gronden met landbouw als hoofdfunctie. Het onder­
scheid tussen reservaats- en beheersgebieden bleef hiermee in tact.
6.3.3 SNL en Sknl
De PSN en de PSAN zijn ondertussen vervangen door de Subsidieverordening 
Natuur- en Landschapsbeheer en de Subsidieregeling kwaliteitsimpuls natuur en 
landschap.78 In overleg tussen de Minister van LNV en de provincies is besloten 
om de SNL gefaseerd in te voeren. Ingevolge artikel 107, eerste lid VWEU was 
het namelijk niet uitgesloten dat het verlenen van natuursubsidies kon worden 
aangemerkt als een verboden staatssteunmaatregel.79 Om problemen te voorko­
men heeft het Ministerie van EZ delen van het SNL ter goedkeuring voorgelegd 
aan de Europese Commissie. De onderdelen agrarisch natuurbeheer, landschaps­
77 Algemene informatie met betrekking tot de PSN en PSAN is te vinden op website 
www.natuurbeheer.nu.
78 Zie art. 12.1 SNL. De complete tekst van de regeling en de toelichting daarop zijn te 
vinden op de website www.portaalnatuurenlandschap.nl. In het kader van dit promo­
tieonderzoek is gebruik gemaakt van de (Model)SNL 2013 en (Model)Sknl 2013.
79 Artt. 107-109 VWEU. Zie over dat onderwerp ook par. 6.2.4.
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beheer en natuurbeheer zijn goedgekeurd.80 In alle gevallen kwam de Europese 
Commissie tot de conclusie dat sprake van was van staatssteun in de zin van ar­
tikel 107, eerste lid VWEU.81 Desondanks zijn de verschillende onderdelen van 
het SNL niet aangemerkt als een verboden staatssteunmaatregel. Naar de mening 
van de Europese Commissie voldoen de aangemelde delen van het SNL aan de 
voorwaarden van artikel 107, derde lid onder c VWEU. Om die reden wordt de 
aangemelde maatregel verenigbaar geacht met de interne markt.82 De SNL, on­
derdelen agrarisch natuurbeheer en landschapsbeheer, zijn op 1 januari 2010 in 
werking getreden. Het onderdeel natuurbeheer is op 1 januari 2011 van kracht 
geworden.83
De SNL en Sknl zijn zogenoemde modelverordeningen die jaarlijks worden 
herzien en -  waar nodig -  bijgesteld. De inhoud van de SNL en Sknl kan per pro­
vincie verschillen. Het is mogelijk om de modelverordening aan te passen aan 
eventuele provinciale 'wensen'. Daarbij kan worden gedacht aan de subsidiëring 
van rietsnijders in de moerasgebieden van (Noordwest) Overijssel of het beheer 
van schaapskuddes op de Veluwe of in Drenthe.84 De modelverordening bevat 
geen standaardregeling voor dergelijke vormen van natuurbeheer.85 Uniformiteit 
vormt een belangrijk uitgangspunt bij de toepassing van de SNL en Sknl. Het is
80 De onderdelen agrarisch natuurbeheer, landschapsbeheer en natuurbeheer zijn op 31 
januari 2011, 21 maart 2011 en 26 april 2011 goedgekeurd. Zie Beschikking van 31 ja­
nuari 2011 (Besluit C(2011)581 definitief) inzake steunmaatregel (N545/2009-SA 29568) 
'Natuur- en landschapsbeheer', Beschikking van 21 maart 2011 (Besluit C(2011)1804 
definitief) inzake steunmaatregel (SA 32622/2011/N) Wijziging van de regeling 'Natuur 
en landschapsbeheer (land- en bosbouwaspecten)' en de Beschikking van 26 april 2011 
(Besluit C(2011)2631 definitief) inzake steunmaatregel N376/2010 (Subsidies voor na­
tuurbeheer).
81 Zie bijvoorbeeld Beschikking van 26 april 2011 (Besluit C(2011)2631 definitief) inzake 
steunmaatregel N376/2010 (Subsidies voor natuurbeheer), r.o. 38.
82 Zie bijvoorbeeld Beschikking van 26 april 2011 inzake steunmaatregel N376/2010 (Sub­
sidies voor natuurbeheer), r.o. 61. Een uitgebreide analyse van deze beschikking is te 
vinden in Saanen 2012. De auteur is van mening dat de EC ten onrechte tot de conclu­
sie is gekomen dat sprake is van staatssteun in de zin van artikel 107, eerste lid VWEU. 
Zie Saanen 2012, p. 62. Vanwege het onderwerp van dit promotieonderzoek wordt de­
ze problematiek verder buiten beschouwing gelaten.
83 De verschillende onderdelen van het SNL zijn voor de officiële goedkeuring door de 
Europese Commissie van kracht geworden. De EC heeft van tevoren al via informele 
kanalen laten weten geen bezwaren te hebben. In art. 1.11 SNL worden de mogelijkhe­
den om subsidies te verlenen expliciet gekoppeld aan de verleende toestemming van 
de EC en de staatssteunregels. Eventuele wijzigingen van de SNL moeten wederom ter 
goedkeuring worden voorgelegd aan de EC.
84 www.portaalnatuurenlandschap.nl onder het kopje 'provincies en openstelling'.
85 De brief van de Minister van LNV d.d. 14 juli 2010 (referentie NLP/2010/2437) over dit 
onderwerp aan de Tweede Kamer.
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de bedoeling dat de provincies de verordeningen zo veel mogelijk conform het 
model vaststellen.86
De SNL en Sknl zijn opgesteld door het IPO in samenwerking met de rijks­
overheid. Volgens de initiatiefnemers waren aan het oude stelsel allerlei nadelen 
verbonden. Het stelsel van PSN/PSAN werd als te ingewikkeld, te rigide en te ge­
detailleerd ervaren. Er was sprake van hoge administratieve lasten en weinig 
ruimte voor regionaal maatwerk.87 De SNL is bedoeld om deze problemen op te 
lossen. De regeling staat in principe open voor eenieder die een bijdrage kan leve­
ren aan natuurbeheer in Nederland. Hierbij gaat het om agrarische natuurbeheer­
ders, terreinbeherende organisaties (hierna: tbo's) en natuurbeheerders niet zijn­
de tbo's.88 De SNL moet voldoen aan een groot aantal uiteenlopende eisen. Zo is 
het de bedoeling dat er een uniforme regeling komt voor alle provincies. Een der­
gelijke regeling moet aansluiten bij de bestaande provinciale Ilg-structuren en 
zich beperken tot de 'Europese regels'.89
De SNL is een omvangrijke en een complexe regeling. Een aantal zaken 
springt in het oog. Om de subsidieregeling te realiseren wordt gebruik gemaakt 
van een groot aantal begrippen. Onder het kopje 'algemene bepalingen' is een 
opsomming en een uitleg van deze begrippen te vinden.90 Het is niet eenvoudig 
om vast te stellen wanneer de SNL van toepassing is en/of de wijze waarop de re­
geling moet worden uitgevoerd. Dit gegeven staat op gespannen voet met het 
streven van de opstellers van de SNL om de subsidieregelingen voor natuurbe­
heer te vereenvoudigen.91 In de SNL is een expliciete koppeling aangebracht met 
het EU-recht. De subsidieregeling bevat een aantal bijzondere voorschriften met 
betrekking tot de indiening en de behandeling van een vergunningaanvraag bij 
Gedeputeerde Staten van de onderscheiden provincies.92
De SNL en de Sknl zijn geen generieke subsidieregelingen ten behoeve van 
natuur- en landschapsbeheer. Het aanvragen van een subsidie is alleen mogelijk 
voor natuurterreinen, landbouwgronden en landschapsbeheertypen die zijn 
opgenomen in een provinciaal natuurbeheerplan.93 Het natuurbeheerplan wordt
86 Zie de uitgangspunten onder Modelverordeningen subsidiejaar 2013. [www.portaal- 
natuurenlandschap.nl/snl onder het kopje 'subsidieverordening: SNL-verordening'].
87 Interprovinciaal Overleg 2009, p. 7.
88 Interprovinciaal Overleg 2009, p. 8
89 Interprovinciaal Overleg 2009, p. 8-10.
90 Zie art. 1.1 sub a -  gg SNL.
91 Interprovinciaal Overleg 2009, p. 10.
92 Artt. 1.4 -  artikel 1.12 SNL.
93 Art. 3.5, lid 1 SNL (Natuurbeheer) jo. art 4.1.1.5, lid 1 sub a SNL (Agrarisch natuurbe­
heer) en art 5.1.1.3, lid 1 SNL (Landschapsbeheer). Het natuurbeheerplan is een apart 
plan dat los staat van het beheerplan voor Natura 2000-gebieden.
186 Hoofdstuk 6
vastgesteld door Gedeputeerde Staten.94 In het plan is een kaart opgenomen met 
daarop een aanduiding van de gebieden die voor het aanvragen van een subsidie 
in aanmerking komen.95 Binnen de aangewezen gebieden is een subsidieaanvraag 
alleen mogelijk voor bepaalde beheertypen.96 Niet alle natuurwaarden komen au­
tomatisch voor een subsidie in aanmerking. Naast de 'reguliere' SNL-pakketten 
bestaat ook de mogelijkheid om voor bepaalde landbouwgronden een 'probleem- 
gebiedensubsidie' aan te vragen.97 Een dergelijke aanvraag is alleen mogelijk 
voor landbouwgebieden die in het plattelandsontwikkelingsplan 2007-2013 zijn 
aangewezen als probleemgebied.98 Het is op basis van de SNL en de toelichting 
niet duidelijk wat onder een probleemgebied moet worden verstaan. Naar vorm 
en inhoud is het natuurbeheerplan een concretiserend besluit van algemene 
strekking.99 De vaststelling van een natuurbeheerplan is appellabel bij de be­
stuursrechter. De Afdeling bestuursrechtspraak is de bevoegde instantie in hoger 
beroep.100 Bij het vaststellen van de natuurbeheerplannen is alleen door Gedepu­
teerde Staten van Overijssel en Flevoland aantoonbaar rekening gehouden met de 
instandhoudingsdoelstellingen van aangewezen, of nog aan te wijzen Natura 
2000-gebieden.101 In de provincie Gelderland is de inhoud van het natuurbeheer­
plan zo veel mogelijk afgestemd op de inhoud van (concept) beheerplannen.102 In 
andere provincies bestaat het voornemen om in de toekomst natuurbeheerplan­
nen te toetsen aan vastgestelde beheerplannen. Dat kan eventueel leiden tot een 
aanpassing van onderdelen van het natuurbeheerplan. Dit is onder meer het ge­
94 Art. 2.1 SNL. De natuurbeheerplannen van alle provincies zijn te vinden op de 
www.portaalnatuurenlandschap.nl, onderdeel SNL onder het kopje 'provincies en op- 
stellingsbesluiten'.
95 Art. 2.1, lid 1 en 2 SNL. De kaart bij het natuurbeheerplan bevat een topografische on­
dergrond en moet in elk geval elektronisch beschikbaar worden gesteld.
96 Hoofdstuk 3 ,4  en 5 van de SNL.
97 Art. 2.1, lid 2, sub d SNL.
98 Toelichting op de SNL, art. 2.1, p. 86.
99 Schlössels en Zijlstra 2010, p. 281-285.
100 Er is tot dusver een beperkt aantal uitspraken over de vaststelling van natuurbeheer­
plannen: Rb. Oost- Nederland, 22 maart 2013, Awb 12/2310 en Awb 12/2311 (Gewijzig­
de vaststelling Natuurbeheerplan Overijssel); Rb. Arnhem, 24 mei 2012, LJN: BW 8937, 
BW 8939, BW8945 en NW 8947 (Natuurbeheerplan Gelderland 2011), ABRvS 31 augus­
tus 2011, LJN: BR6318 (Natuurbeheerplan Gelderland 2009); ABRvS 10 augustus 2011, 
LJN: BR4619 (Natuurbeheerplan Noord-Brabant); Rb. Arnhem 16 december 2010, LJN: 
BP9269 (Natuurbeheerplan Gelderland 2009); Rb. Zwolle-Lelystad, 8 september 2010, 
LJN: BN6238 (Natuurbeheerplan Overijssel) en Rb. Zwolle-Lelystad, LJN: BN0654 (Na­
tuurbeheerplan Overijssel).
101 Natuurbeheerplan Overijssel 2013. Plantekst behorende bij wijziging GS-besluit 18 
september 2012, p. 8-9. en Natuurbeheerplan Flevoland 2013, p. 10. Op p. 74 e.v. van 
dit laatste plan is te zien op welke wijze dit is gebeurd voor het Natura 2000-gebied de 
Oostvaardersplassen.
102 Natuurbeheerplan Gelderland 2013, p. 9.
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val in de provincies Friesland, Drenthe, en Utrecht.103 In de natuurbeheerplannen 
van de provincies Zuid-Holland, Zeeland en Noord-Brabant ontbreekt iedere ver­
wijzing naar en/of koppeling aan Natura 2000-gebieden.104
De selectie van de gebieden en de bijbehorende beheertypen in een natuur- 
beheerplan is afhankelijk van de natuurdoelen. Deze doelen worden opgesteld 
met behulp van de Index natuur en landschap (hierna: de Index). De Index wordt 
jaarlijks vastgesteld en waar nodig herzien. De meest actuele versie van de Index 
stelt dat natuurbeheertypen zijn aangepast met als doelstelling de 'stroomlijning 
met de doelen van Natura 2000' .105 Het is echter niet duidelijk waar de genoemde 
integratie en/of de aanpassing uit bestaat. Het is zelfs twijfelachtig of er sprake is 
van een relatie tussen natuurbeheertypen in de Index en habitats en soorten in de 
Hrl. Ter illustratie het volgende voorbeeld:
In de Index Natuur en Landschap is het natuurbeheertype N06.03 Hoogveen opge­
nomen. Dit natuurbeheertype wordt in algemene en globale termen omschreven.106 
Ingevolge de habitatrichtlijn wordt een onderscheid aangebracht tussen de habitatty- 
pen H7110 Actieve Hoogvenen, H7120 Herstellende hoogvenen en H7140 Over- 
gangs- en trilvenen. Ieder habitattype wordt zeer uitvoerig toegelicht met behulp van 
wetenschappelijke informatie. Daarbij is aandacht voor eventuele subtypen, biologi­
sche kenmerken en der gelijke.'07
Het bovenstaande toont aan dat op essentiële onderdelen verschillen bestaan 
tussen natuurbeheertypen en habitattypen. De natuurbeheertypen zijn grover 
van opzet en de toelichting bevat globale informatie. De beschrijvingen van de 
natuurbeheertypen en de habitattypen lopen niet synchroon. Dit roept de vraag 
op voor welk type hoogveen (bijvoorbeeld actief of herstellend) het natuurbe­
heertype 'Hoogveen' bedoeld is. Is het wel mogelijk om de SNL of de Sknl in te 
zetten om een gunstige staat van instandhouding van habitats te realiseren? De 
ruime omschrijving van het natuurbeheertype hoogveen maakt het mogelijk om 
op basis van de SNL voor de habitattypen H7110, H7120 en H7140 een subsidie 
aan te vragen. Wel rijst de vraag of de globale omschrijving van 'Hoogveen' in de 
Index volstaat om aan de verlening van een subsidie voorwaarden te verbinden 
die nodig zijn om voor het betrokken habitattype 'een gunstige staat van instand­
103 Natuurbeheerplan Friesland 2013, p. 9; Natuurbeheerplan Drenthe 2013, p. 10; Na- 
tuurbeheerplan Utrecht 2013, p. 10.
104 Natuurbeheerplan Zuid-Holland 2013; Natuurbeheerplan Zeeland. Planwijziging 2012 
en Natuurbeheerplan Noord-Brabant 2013.
105 Index Natuur en Landschap 2013, onderdeel natuurbeheertypen (versie 0.4.15 juni 
2009), p. 4-5. Zie www.portaalnatuurenlandschap.nl.
106 Index Natuur en Landschap 2013, onderdeel natuurbeheertypen (versie 0.4, 15 juni 
1999), p. 23.
107 Zie www.synbiosys.alterra.nl/alterra/natura2000/gebiedendatabase onder het kopje 
'habitattypen'.
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houding' te behouden, dan wel te realiseren. Hierdoor dreigt het gevaar dat de 
subsidiegelden niet efficiënt worden besteed. In de Index Natuur en Landschap 
wordt geen relatie gelegd met de bescherming van bepaalde (vogel)soorten.108 Bij 
de aanwijzing en de instandhouding van Natura 2000-gebieden is dat wel het 
geval.109
Voor ieder beheertype of landschapselement zijn in de SNL één of meerdere 
beheerpakketten opgenomen.110 De aanvrager van een subsidie kan hieruit een 
keuze maken. De uitwerking van de verschillende beheerpakketten is te vinden 
in de bijlage bij de SNL.111 De beheereisen zijn afhankelijk van het beheertype en 
het beheerpakket waarvoor de subsidie wordt aangevraagd. De beheerpakketten 
voor de beheertypes natuur- en landschapsbeheer zijn bedoeld voor de instand­
houding van de kwaliteit van bestaande natuurwaarden en landschapsbeheer. Bij 
de beheerpakketten voor de agrarische natuur ligt de nadruk op de instandhou­
ding van natuurwaarden in het landelijke gebied door het combineren van land­
bouw en natuur. Om dat doel te bereiken zijn in de pakketten voornamelijk be­
heereisen opgenomen die bepaalde activiteiten verbieden.112 Dit kan worden 
verduidelijkt aan de hand van het volgende voorbeeld:
Van oudsher is in het landelijk gebied veel aandacht voor de bescherming van weide­
vogels. Daartoe kan een gebied in een natuurbeheerplan worden aangewezen als A01 
agrarische faunagébied113 met als beheertype A01.01 Weidevogelgebied. De aanvrager 
van de SNL-subsidie kan vervolgens kiezen uit zes verschillende beheerpakketten. De 
pakketten verschillen qua instap- en beheereisen. Het aanvragen van pakket 
A01.01.01 Weidevogelgrasland met rustperiode is alleen mogelijk indien de beheer- 
eenheid bestaat uit minimaal 0.5 hectare grasland.ni De beheerder moet in de beheer- 
eenheid een bepaalde rustperiode in acht nemen. Daarbij bestaat de keuze uit ver­
schillende varianten. Gedurende de rustperiode wordt de beheereenheid niet beweid,
108 Er worden nergens in de Index doelstellingen met betrekking tot (vogel)soorten ge­
formuleerd. Indirect bestaat deze relatie wel. Het behouden van bepaalde natuurbe- 
heertypen kan bijdragen aan het behoud van bepaalde (vogel)soorten.
109 In de aanwijzingsbesluiten en de beheerplannen voor Natura 2000-gebieden wordt wel 
een koppeling aangebracht tussen de bescherming van kwalificerende habitattypen en 
soorten in een bepaald Natura 2000-gebied.
110 Een opsomming van alle beheertypen en landschapsbeheer met de bijbehorende be­
heerpakketten is te vinden in de bijlage die is opgenomen achter de SNL.
111 Het SNL bevat (nog) geen uitwerking van de beheerpakketten voor het beheertype na­
tuur.
112 Interprovinciaal Overleg 2009, Subsidiestelsel Natuur- en landschapsbeheer, p. 20-22.
113 Het is ook mogelijk om een gebied als agrarisch floragebied aan te wijzen. Zie SNL, bij­
lage 3: Agrarisch natuurbeheer, onderdeel A. De uitwerking van de agrarische beheer­
typen en de beheerpakketten is te vinden in onderdeel B.
114 De andere (mogelijke) pakketten zijn: A01.01.02 Weidevogelgrasland met voorweiden, 
A01.01.03 Plas-dras, A01.01.04 Landbouwgrond met legselbeheer, A01.01.05 Kruiden­
rijk weidevogelgrasland en A01.01.06 Extensief beweid weidevogelgrasland.
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gemaaid, gerold, gesleept, gescheurd, gefreesd, heringezaaid of bemest. Het gebruik 
van chemische bestrijdingsmiddelen is evenmin toegestaan. De hoogte van de subsi­
die is afhankelijk van het gekozen beheerpakket.115
Gedeputeerde Staten verstrekken een subsidie agrarisch natuurbeheer voor een 
periode van zes aangesloten beheerjaren.116 De ontvanger van een subsidie moet 
er voor zorgen dat aan de voorwaarden en verplichtingen uit het beheerpakket 
wordt voldaan.117 Indien de ontvanger niet voldoet aan de voorwaarden en ver­
plichtingen kunnen Gedeputeerde Staten de jaarvergoeding verlagen.118 Onder 
bepaalde voorwaarden is het ook toegestaan om een subsidie te wijzigen en/of in 
te trekken. Het initiatief daartoe kan uitgaan van Gedeputeerde Staten of van de 
ontvanger van de subsidie.119 Het toezicht op de naleving van de subsidievoor­
waarden wordt uitgevoerd door ambtenaren die door Gedeputeerde Staten van 
de onderscheiden provincie met deze taak zijn belast.120 De ontvanger van de 
subsidie is verplicht om er voor te zorgen dat door of namens Gedeputeerde 
Staten monitoringswerkzaamheden kunnen worden uitgevoerd.121 In de SNL zijn 
overeenkomstige voorschriften ten behoeve van subsidies voor natuur- en land­
schapsbeheer opgenomen.
De SNL heeft een (sterk) conserverend karakter. De regeling is bedoeld voor 
het in stand houden van bestaande natuurwaarden. Het is op basis van de SNL 
niet mogelijk om subsidie aan te vragen voor het herstel van verdwenen natuur­
waarden en/of de aanleg van 'nieuwe natuur7. Voor dat doel is een aanvullende 
regeling opgesteld: de Subsidieverordening kwaliteitsimpuls natuur en land- 
schap.122 Deze regeling is bedpeld om subsidies te verstrekken voor de inrichting 
van natuur en functiewijziging. De huidige Sknl is niet ter goedkeuring voorge­
legd aan de Europese Commissie.123 De reden hiervoor is dat de huidige regeling 
qua inhoud voortbouwt op de vroegere Subsidieregeling Natuurbeheer (SN) en 
de Subsidieregeling Agrarisch Natuurbeheer (SAN). De genoemde regelingen
115 Zie bijlage 3 SNL, beheerpakket A01.01 Weidevogelgebied, subvariant AOl.Ol.Ol Wei- 
devogelgrasland met rustperiode. De instapeisen zijn in de modelverordening van 
2012 komen te vervallen. De provinde Utrecht heeft instapeisen voor weidevogelpak- 
ketten opgenomen in het Natuurbeheerplan 2013 (zie p. 19-23). Onder meer in Fries­
land en Overijssel maken de instapeisen (nog) wel onderdeel uit van de provindale 
SNL-verordening.
116 Art. 4.1.1.1 jo. art. 4.I.I.2. SNL.
117 Art. 4.1.1.6, lid 1 sub a SNL.
118 Art 10.1, lid 1 SNL.
119 Zie hoofdstuk 7 van de SNL.
120 Art. 11.1 SNL.
121 Art. 4.1.1.6, lid 1 onder d SNL.
122 De tekst en toelichting hierop zijn te vinden op www.portaalnatuurenlandschap.nl 
onder het kopje 'subsidieregeling en vergoedingen'.
123 Art. 107, lid 1 VWEU.
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zijn in het verleden goedgekeurd door de Europese Commissie, en verenigbaar 
geacht met de interne markt.124
De Sknl kan worden gebruikt voor de omzetting van landbouwgrond in na­
tuur, de verhoging van de natuurkwaliteit van bestaande natuurwaarden, de 
omzetting van een bestaand natuurtype naar een gewenst natuurtype en de aan­
leg van bepaalde landschapselementen.126 Het aanvragen van een subsidie is 
alleen mogelijk voor gebieden die zijn opgenomen op een ambitiekaart die on­
derdeel uitmaakt van het natuurbeheerplan.126 Dit is in de praktijk het natuurbe- 
heerplan dat ook voor de uitvoering van de SNL wordt gebruikt. De Sknl wordt 
ieder jaar opnieuw vastgesteld en waar nodig gewijzigd. In de verordening 
wordt precies omschreven welke kosten wel en niet voor een subsidie in aanmer­
king komen. Alleen de werkelijk gemaakte kosten zijn subsidiabel. De subsidie 
bedraagt maximaal 95% van deze kosten.127 In de Sknl is een speciale regeling 
voor functieverandering van gronden opgenomen. Op basis van die regeling is 
het mogelijk om subsidie aan te vragen voor omzetting van landbouwgronden in 
natuur. De hoogte van de subsidie is afhankelijk van de optredende waardever­
mindering van de betreffende grond.128
6.3.4 SNL en Sknl en de bescherming van Natura 2000-gebieden
Zoals eerder gezegd bestaat geen directe relatie tussen de opzet en de uitwerking 
van de SNL en Sknl en de kwalificerende natuurwaarden in de Nederlandse 
Natura 2000-gebieden.129 Bij de thans vastgestelde natuurbeheerplannen is dat, 
met uitzondering van de provincies Flevoland en Overijssel, evenmin het geval. 
Wel is rekening gehouden met de ligging van de EHS en de daarin aanwezige 
natuurwaarden. Dit is van belang aangezien vrijwel alle Natura 2000-gebieden 
onderdeel uitmaken of gaan uitmaken van de EHS. Een aangepast beheer van de 
EHS kan dus bijdragen aan de bescherming van Natura 2000-gebieden. Daarbij
124 Dit blijkt uit de Beschikking van 26 november 2008 inzake steunmaatregel (NN47/2004 
(ex N344/A/1999, Programma Beheer) definitief en de Beschikking van 21 januari 2004 
inzake steunmaatregelen van de Staten N344/B/1999 (Programma Beheer, functiever­
andering). Het onderdeel 'Inrichting van de natuur' werd wel aangemerkt als staats­
steun maar de EC oordeelde dat deze maatregel verenigbaar was met de interne markt 
op basis van artikel 87, lid 3 onder c EU-verdrag (art. 107, lid 3 onder c VWEU). Naar 
de mening van de EC kon het onderdeel 'functieverandering' niet als een vorm van 
staatssteun worden aangemerkt. Voorgenoemde toestemmingen lopen in 2013 af. Dat 
betekent dat de huidige Sknl ter goedkeuring moet worden voorgelegd aan de EC. Een 
algemene uiteenzetting over de staatssteunproblematiek is te vinden in par 6.2.4.
125 Art. 8, lid 1 ,2  en 3 Sknl.
126 Art. 7 Sknl.
127 Artt. 13 en 14 Sknl.
128 Art. 18 jo artikel 20 Sknl.
129 Bij de inrichting van het stelsel is de aanwezigheid van deze natuurwaarden niet als 
uitgangspunt genomen.
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kan worden gedacht aan het instellen van bufferzones en/of het voeren van aan­
gepast beheer voor foeragerende vogels of zoogdieren zoals de das en de wilde 
hamster. In theorie kan ten behoeve van dit aangepaste beheer een SNL-subsidie 
worden aangevraagd. Voor het realiseren van nieuwe natuur, bijvoorbeeld de 
omzetting van landbouwgrond in moeras, heide of bos kan een beroep worden 
gedaan op de Sknl.
In beginsel is het instrumentarium van de SNL en de Sknl geschikt om een 
Natura 2000-gebied te beschermen. Desondanks doet zich in de praktijk wel een 
aantal belemmeringen voor:
1) Het vragen van een subsidie vindt plaats op basis van vrijwilligheid. De eige­
naar van landbouwgrond kan kiezen voor het aanvragen van een subsidie 
voor een bepaald agrarisch natuurtype. Daarbij heeft de aanvrager in de 
praktijk de keuze uit beperkende en minder beperkende beheerpakketten. De 
effectiviteit van het aangepaste beheer is in hoge mate afhankelijk van het ge­
kozen beheerpakket. Op basis van wetenschappelijk onderzoek is bekend dat 
de effecten van minder beperkende ('lichte') beheerpakketten beperkt zijn. 
Voor een effectieve bescherming van bijvoorbeeld weidevogels is het beter 
om een rustperiode in te bouwen in plaats van alleen de nesten te bescher­
men;130
2) Het verlenen van subsidies op basis van de SNL of Sknl is alleen mogelijk 
door openstelling van beide regelingen door Gedeputeerde Staten. Dit ge­
beurt door het vaststellen van een subsidieplafond en een opstellingsperiode 
voor het indienen van een aanvraag.131 Gedeputeerde Staten kunnen voor de 
verschillende natuurbeheertypen, agrarische natuurbeheertypen en land- 
schapstypen aparte subsidieplafonds vaststellen. Hierdoor kan de continuï­
teit van het (aangepaste) natuur- en landschapsbeheer in gevaar komen als 
ineens minder geld beschikbaar is. Een dergelijke situatie is (recent) ontstaan 
als gevolg van de bezuinigingen van het kabinet Rutte-Verhagen op het bud­
get voor natuurbeheer. Op 20 september 2011 heeft de Staatssecretaris van 
EL&I met de verschillende provindes (bij monde van het IPO) het 'Onder- 
handelingsakkoord decentralisatie natuur' (hierna: Natuurakkoord) geslo­
ten.132 Dit akkoord voorziet in het overhevelen van het natuurbeheer van de 
rijksoverheid naar het provindale overheden, in combinatie met grootschali­
ge bezuinigingen op het beschikbare budget. In reactie hierop hebben de
130 De Koeijer e.a 2007, p. 11 en 55 en Wiertz e.a. 2007, p. 32-33. In recentere publicaties 
wordt het belang benadrukt van een hoog (grond)waterpeil als voorwaarde van het 
slagen van het agrarisch natuurbeheer. Zie bijvoorbeeld Kleijn 2012, p. 7.
131 Art. 1:3, lid 1 SNL en art. 2, lid 1 en 2 Sknl.
132 Het Natuurakkoord is net als de latere uitvoeringsafspraken (d.d. 7 december 2011 en
10 februari 2012) te vinden op www.rijksoverheid.nl. Een toelichting op de doelstelling 
en de inhoud van het akkoord is te vinden in de brief van de Staatssecretaris van EL&I 
(d.d. 21 september 2011, referentie 232613) aan de Tweede Kamer.
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provincies besloten tot een versobering van het natuurbeheer.133 Naar de me­
ning van het PBL maakt het 'Natuurakkoord ' de versnelde achteruitgang 
van de natuurkwaliteit reëel en wordt het als gevolg daarvan moeilijker om 
internationale verplichtingen (zoals de bescherming van Natura 2000-gebie- 
den) te realiseren.134 Een gang langs de opstellingsbesluiten voor de SNL en 
Sknl toont aan dat de provinciale natuurbudgetten verregaand zijn be­
perkt.135 In veel gevallen bevatten deze besluiten een subsidieplafond van € 1 
of € O.136 In 11 van 12 provincies is het alleen mogelijk om subsidie aan te 
vragen voor wat betreft bestaand natuurbeheer voor terreinen die onderdeel 
uitmaken van de EHS.137 Met uitzondering voor de provincie Limburg is de 
SNL vooral opgesteld ten behoeve van collectief agrarische natuurbeheer. 
Voor dat doel worden in de verschillende provincies forse bedragen uitge­
trokken. De provincie Friesland spant de kroon met een bedrag van 
€6.900.000. Gedeputeerde Staten van Limburg hebben geen geld vrij ge­
maakt voor dat doel. Tussen de provincies bestaan grote verschillen met be­
trekking tot de openstelling van de SNL en het beschikbare budget. In de 
provincie Utrecht zijn belangrijke delen van het SNL en de opgesteld en be­
draagt het subsidieplafond ruim € 7,9 min. In de provincie Limburg zijn de 
SNL en de Sknl grotendeels gesloten en is het totale provinciale subsidiepla­
fond bepaald op € 2.200, In 10 van de 12 provincies is het in 2013 niet moge­
lijk om een subsidie op basis van de Sknl aan te vragen. Een uitzondering 
hierop vormen de provincies Utrecht en Zuid-Holland.
3) Waterschappen, waterleidingbedrijven, de rijksoverheid (Ministerie van De­
fensie, EZ, I&M, BBL, Domeinen) en de provincies komen niet voor een SNL- 
subsidie in aanmerking.138 Deze beperking is voor de praktijk van belang 
omdat in het landelijk gebied grote oppervlakten natuur in beheer zijn van
133 Benhadi 2013, p. 78-79.
134 Zie de PBL-notitie (d.d. 18 november 2011) 'Beoordeling Natuurakkoord, Globale toetsing 
van het Onderhandelingsakkoord Natuur’. Deze notitie is te vinden op www.pbl.nl.
135 Deze informatie is te vinden op www.portaalnatuurenlandschap.nl/snl onder het kopje 
'provincies/opens tellingsbesluiten'.
136 Om geen financiële risico's te lopen worden de subsidieplafonds met een laag (symbo­
lisch) bedrag van €  1,- opengesteld. Aanvragen kunnen worden ingediend en in behan­
deling genomen. Afhankelijk van de financiële uitkomsten van de decentralisatie van 
het natuurbeleid kunnen de subsidieplafonds door Gedeputeerde Staten in een later 
stadium mogelijk worden verhoogd. Bij de subsidieplafonds die op een bedrag van 
€ 0,00 zijn vastgesteld, zullen aanvragen niet in behandeling worden genomen en niet 
in een later stadium in 2013 worden verhoogd.
137 In de provincie Limburg is het voor zeer specifieke vormen van agrarisch natuurbe­
heer mogelijk nieuwe aanvragen in te dienen. Het totale beschikbare budget daarvoor 
bedraagt €  2.200.
138 Art. 1.9, lid 1 SNL. Een uitzondering hierop vormen gemeenten die ten behoeve van 
natuurbeheer samenwerkingsverbanden als bedoeld in de Wet gemeenschappelijke 
regelingen opzetten. Zie art 1.9, lid 2 SNL.
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het Ministerie van Infrastructuur en Milieu, het Ministerie van Defensie139 en 
de waterschappen.140 De Sknl bevat een vergelijkbare regel;141
4) De systematiek van de SNL. Het aanvragen van een subsidie is alleen moge­
lijk voor zover een habitat of soort is opgenomen in de Index Natuur en 
Landschap. De in de Index opgenomen beschrijvingen en doelstellingen voor 
de habitats en (vogel)soorten zijn bepalend voor de mogelijkheden om een 
subsidie aan te vragen. In de Index Natuur en Landschap ontbreken aparte 
beschrijvingen en doelstellingen voor soorten. De omschrijvingen van de 'ha­
bitats' zijn, vergeleken met de omschrijving van kwalificerende habitats van 
Natura 2000-gebieden, globaal van karakter. Daardoor is het twijfelachtig of 
het mogelijk is om aan de verlening van een subsidie voorwaarden te ver­
binden die nodig zijn om voor het betrokken habitattype 'een gunstige staat 
van instandhouding' te realiseren. Hierdoor bestaat het gevaar dat de subsi­
diegelden inefficiënt worden besteed;
5) De SNL en de Sknl zijn geen integrale regelingen voor het hele landelijke ge­
bied. Het aanvragen van een subsidie is alleen mogelijk voor zover een ge­
bied is opgenomen in een natuurbeheerplan en een bepaald beheertype op de 
kaart behorend bij het natuurbeheerplan is ingetekend. De aanwijzing van 
een beheertype is afhankelijk van de doelstellingen die in het natuurbeheer­
plan zijn opgenomen. Gedeputeerde Staten zijn verplicht om een natuurbe­
heerplan vast te stellen. In de SNL worden hier geen voorschriften aan ver­
bonden. Hierdoor bestaat de kans dat niet de ecologisch meest geschikte maar 
de economisch meest geschikte gebieden worden geselecteerd. In dat geval be­
staat de mogelijkheid om een subsidie aan te vragen, maar niet voor een ge­
schikte locatie. In het verleden was onder het Programma Beheer sprake van 
een vergelijkbare problematiek. Bij de evaluatie van dat programma is vast­
gesteld dat de effectiviteit van het agrarisch natuurbeheer gering was omdat 
dit beheer niet werd uitgevoerd op de ecologisch meest kansrijke locaties.142 
De kans is groot dat onder het huidige subsidiestelsel vergelijkbare proble­
men zullen optreden. Bij het opstellen van de natuurbeheerplannen is, met 
uitzondering van de provincies Flevoland en Overijssel, geen rekening ge­
houden met de instandhoudingsdoelstellingen van Natura 2000-gebieden.
Als gevolg van de genoemde knelpunten zijn de mogelijkheden om de SNL en
Sknl in te zetten als flankerend instrument ten behoeve van natuurbeheer voor
139 Hierbij gaat het bijvoorbeeld om een Natura 2000-gebied zoals de Voordelta (Ministe­
rie van Infrastructuur en Milieu) en militaire oefenterreinen in het Natura 2000-gebied 
de Veluwe (Ministerie van Defensie).
140 Veel grote en belangrijke Natura 2000-gebieden zijn (deels) in beheer bij Staatsbosbe­
heer. Zie www.staatsbosbeheer.nl.
141 Art. 5 Sknl.
142 Wiertz e.a. 2007, p. 16.
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Natura 2000-gebieden beperkt. Dat is een 'gemiste kans' aangezien het op basis 
van een beheerplan niet mogelijk is om de uitvoering van instandhoudingsmaat­
regelen af te dwingen. Voor een deel kan dit probleem worden opgelost door het 
gebruik van de SNL- of de Sknl-regeling te stimuleren. Dit doel kan worden be­
reikt door subsidieovereenkomsten voor een langere periode dan de huidige zes 
jaar aan te gaan in combinatie met een verhoging van de vergoedingen voor 
natuur- en landschapsbeheer. Uit overwegingen van doelmatigheid is het alleen 
zinvol om de vergoedingen voor de verregaande beheerpakketten te verhogen. 
Daarbij moet het wel gaan om beheerpakketten die natuurbeheer ten behoeve 
van kwalificerende habitattypen en soorten stimuleren. Voor de uitvoering van 
dergelijke plannen is structureel meer geld van het Rijk en/of de provincies no­
dig.143 Daarnaast moet er bij de verstrekkers (de provincies) en de aanvragers van 
een subsidie langdurige zekerheid bestaan met betrekking tot de beschikbaarheid 
van de benodigde financiële middelen. Het huidige stelsel waarbij ieder jaar een 
subsidieplafond wordt vastgesteld voldoet niet. Het Rijk en provincies kunnen 
dit probleem ondervangen door voor een langere periode -  bijvoorbeeld vijf of 
tien jaar -  de benodigde middelen vast te leggen. Bij de vaststelling van de hoogte 
van het subsidieplafond zou de behoefte aan aangepast natuur- en landschapsbe­
heer het uitgangspunt moeten vormen. Door actuele ontwikkelingen ligt een 
aanpassing van het huidige subsidiestelsel in de voorgestelde richting echter niet 
voor de hand. Het kabinet Rutte-Verhagen heeft fors bezuinigd op het natuurbe­
heer. In verband daarmee is onder meer een 'herijking' van de doelstellingen van 
de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) in gang gezet.144 Deze plannen zijn groten­
deels overgenomen door het kabinet Rutte-Asscher. Wel heeft dit kabinet beslo­
ten om eenmalig € 200 min te investeren in het natuurbeleid om de effecten van 
de voorgenomen bezuinigingen te verzachten. Van dit bedrag is € 30 min be­
stemd voor subsidieverlening op basis van de SNL.145
Naast het aanpassen van de financiële randvoorwaarden is het noodzakelijk 
om de systematiek van de SNL en Sknl op een aantal punten te wijzigen. De
143 Het gaat hierbij niet om geringe bedragen. Het totale ILG-budget voor het realiseren 
van alle vormen van aangepast natuur- en landschapsbeheer (Natura 2000 en andere 
gebieden) voor de periode 2007-2013 bedraagt maar liefst €  924 miljoen. Zie het rapport 
van de Commissie van Dijk, Programmakosten Stelsel Natuur- en Landschapsbeheer, Den 
Haag: IPO april 2009, p. 5.
144 Zie p. 13 van het regeerakkoord van het kabinet Rutte/Verhagen. Dit document is te 
vinden op de website www.rijksoverheid.nl/documenten-en-publicaties/rapporten/ 
2010/09/30/regeerakkoord-wd-cda.html en de brief van de Staatssecretaris van Eco­
nomische Zaken, Landbouw en Innovatie (d.d. 25 oktober 2010, ref NLP 2010-3093) aan 
de Tweede Kamer. De (voorgenomen) bezuinigingen op het natuurbeleid zijn onder­
tussen verder uitgewerkt in het 'Onderhandelingsakkoord decentralisatie natuur1. Dit 
akkoord -  inclusief de uitvoeringsafspraken -  is te vinden op www.ipo.nl.
145 Dit volgt uit de brief van de Staatssecretaris van EZ (d.d. 17 januari 2013, kenmerk 
DGNR-NB/13005395) aan de Tweede Kamer.
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mogelijkheid om subsidie te verlenen is afhankelijk van de inhoud van de Index 
Natuur en Landschap. Er bestaat geen één-op-één relatie tussen de landschapsty- 
pes in dit document en de kwalificerende habitattypen en soorten op basis van de 
Vrl en de Hrl. Dit probleem kan worden opgelost door de kwalificerende habitat­
typen en soorten uit de richtlijnen, met inbegrip van de omschrijvingen uit de 
'Interpretation manual of European Union Habitats' ,146 in de Index op te nemen. 
De mogelijkheid om een SNL- of een Sknl-subsidie aan te vragen is naar huidig 
recht beperkt tot gebieden die zijn opgenomen in het provinciale natuurbeheer- 
plan. De modelverordeningen bevatten geen voorschriften voor de selectie van 
dergelijke gebieden. Dit probleem kan worden opgelost door de provincies te 
verplichten alleen de ecologisch meeste geschikte gebieden te selecteren. Bij de 
selectie van deze gebieden moet voor zover mogelijk expliciet rekening worden 
gehouden met de ligging en de instandhoudingsdoelstellingen van de Natura 
2000-gebieden in de provincie. Eenmaal vastgestelde natuurbeheerplannen moe­
ten regelmatig, bij voorkeur op een vast moment, worden herzien. Op die manier 
kan worden ingespeeld op de ontwikkeling van kwalificerende habitattypen en 
(vogel)soorten in een Natura 2000-gebied. Tot slot strekt het tot aanbeveling om 
de werkingssfeer van de SNL en Sknl uit te breiden tot overheidsinstanties die 
grote oppervlakten natuur beheren dan wel bezit hebben.
6.4 Subsidies in  relatie tot artikel 6  H rl
De doelstelling van artikel 6 Hrl is de bescherming van kwalificerende habitats en 
soorten in Natura 2000-gebieden. Deze doelstelling kan worden gerealiseerd door 
het treffen van positieve en/of negatieve instandhoudingsmaatregelen. In de 
voorgaande paragrafen is onderzocht of de belangrijkste (inter)nationale subsi­
dieregelingen voor natuurbeheer geschikt zijn om dat doel te realiseren. Het is 
mogelijk om de LIFE+ en SNL/Sknl-subsidies in te zetten voor het treffen van pas­
sende maatregelen als bedoeld in artikel 6, eerste lid Hrl. Subsidies zijn daarente­
gen niet geschikt voor het voorkomen van plannen, projecten of andere handelin­
gen met (mogelijke) verslechterende of significant verstorende effecten op de 
kwalificerende habitats en soorten (artikel 6, tweede, derde en vierde lid Hrl). 
Daarom vormen subsidies geen volledige implementatie van artikel 6 Hrl. Voor 
een adequate bescherming van kwalificerende habitats en soorten zijn ook andere 
juridische instrumenten nodig. Daar komt bij dat subsidieovereenkomsten wor­
den gesloten op basis van vrijwilligheid. Dit betekent dat de mate van bescher­
ming van kwalificerende habitats en soorten afhankelijk is van de medewerking
146 European Commission, Interpretation manual of Eurcrpean Union Habitats, Brussel: Euro­
pean Commission (DG Environment) July 2007. Deze handleiding bevat wetenschap 
pelijke omschrijvingen van alle kwalificerende habitattypen in Europa en wordt als re- 
ferentiedocument beschouwd.
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van de rechthebbenden van gronden en bouwwerken in de Natura 2000-gebie­
den. In de huidige regels schiet de afstemming tussen de huidige SNL en Sknl en 
de instandhoudingsdoelstellingen van de Natura 2000-gebieden tekort. Dit be­
perkt de toepassingsmogelijkheden van genoemde subsidieregelingen en gaat ten 
koste van de effectiviteit van de bescherming van kwalificerende habitats en soor­
ten.
6.5 C o n c l u s ie s
Volgens de Europese Commissie vormen subsidieregelingen (belangrijke) poten­
tiële instrumenten om passende instandhoudingsmaatregelen voor de instand­
houding van Natura 2000-gebieden te realiseren. De conclusie van de Europese 
Commissie stemt overeen met de uitkomsten van de analyses in dit hoofdstuk. 
Hierbij moet worden bedacht dat subsidies geen volledige implementatie vormen 
van artikel 6 Hrl. Een bijkomende complicatie vormt het gegeven dat subsidie- 
overeenkomsten alleen op basis van vrijwilligheid worden gesloten. Subsidie- 
overeenkomsten kunnen onder bepaalde voorwaarden als flankerend instrument 
naast het beheerplan worden ingezet om kwalificerende habitats en soorten te be­
schermen. Het LIFE+ programma, subonderdeel 'Natuur' van het beleidsterrein 
'Natuur en biodiversiteit' is zelfs speciaal voor dat doel in het leven geroepen. Op 
basis van het LIFE+ programma is het mogelijk om cofinanciering aan te vragen 
voor de inrichting, het beheer en de monitoring van de ontwikkelingen in een 
Natura 2000-gebied. Daarnaast bestaan ook mogelijkheden om de inrichting en 
het beheer van een Natura 2000-gebied te subsidiëren als onderdeel van het Euro­
pese plattelandsbeleid. De juridische grondslag voor dit beleid is vastgelegd in de 
zogenaamde ELFPO-verordening (Verordening (EG) 1698/2005). De doelstelling 
van deze verordening is vertaald en vastgelegd in het POP2. As 2 van genoemd 
programma ('Verbetering van het milieu en het platteland') maakt het mogelijk 
om allerlei vormen van aangepast natuur- en landschapsbeheer financieel te on­
dersteunen. Mede om dit doel te realiseren zijn de modelverordeningen SNL en 
Sknl vastgesteld. In deze regelingen ontbreekt echter een directe koppeling met 
'Natura 2000'. Dit neemt niet weg dat beide regelingen kunnen worden gebruikt 
als aanvullend instrument om de kwalificerende natuurwaarden in een Natura 
2000-gebied te beschermen. Wel is het gebruik van de SNL en Sknl voor dat doel 
aan belangrijke beperkingen onderhevig. In dat verband moet in het bijzonder 
worden gewezen op het beperkte toepassingsbereik van beide regelingen, en de 
keuzemogelijkheid tussen beperkende en minder beperkende beheerpakketten.
7 De Wet ruimtelijke ordening en de 
bescherming van Natura 2000-gebieden
7.1 In l e id in g
Dit hoofdstuk bevat een analyse van de wijze waarop de verplichting tot vaststel­
ling van beheerplannen, en de uitvoering van de daarin opgenomen instandhou­
dingsmaatregelen zich verhoudt tot het bestemmingsplan op basis van de Wet 
ruimtelijke ordening (hierna: Wro).1 In de EC handleiding voor het beheer van 
Natura 2000-gebieden worden ruimtelijke ordeningsplannen expliciet genoemd 
als een geschikt instrument om kwalificerende habitats en soorten te bescher­
men.2
In de praktijk is het bestemmingsplan het belangrijkste instrument om het 
gebruik van gronden en bouwwerken te reguleren. Vanwege de mogelijkheid om 
algemeen verbindende voorschriften in een bestemmingsplan op te nemen, lijkt 
dit instrument bij uitstek geschikt om habitats en soorten in een Natura 2000-ge­
bied te beschermen. Het is ook mogelijk om de beheersverordening voor dat doel 
in te zetten. Tot dusver gebeurt dit nog maar op beperkte schaal.3 Naast het be­
stemmingsplan en de beheersverordening bevat de Wro ook een aantal strategi­
sche planfiguren (structuurvisies). Structuurvisies zijn indicatief van aard en be­
vatten de hoofdlijnen van het ruimtelijke beleid. Het is nadrukkelijk niet de be­
doeling om in dergelijke plannen normatieve elementen op te nemen.4 Dit heeft 
tot gevolg dat het niet mogelijk is om Natura 2000-gebieden met behulp van een 
structuurvisie te beschermen. Het beschermingsregime van artikel 6 Hrl moet 
ingevolge de jurisprudentie van het HvJ EU namelijk worden vastgelegd door 
middel van juridisch bindende (nationale) regels.5 Om die reden zijn de struc­
tuurvisies in het vervolg van dit onderzoek verder buiten beschouwing gelaten.
Paragraaf 7.2. en 7.3 bevatten een analyse van de belangrijkste kenmerken en 
de toepassingsmogelijkheden van het bestemmingsplan en de beheersverorde­
ning. In paragraaf 7.4 staat de vraag centraal of het beheerplan kan worden ver­
vangen door het bestemmingsplan en vice versa. Daarnaast wordt onderzocht of 
het beheerplan als complementair instrument naast het bestemmingsplan kan 
functioneren.
1 Een uitgebreid overzicht van het juridisch instrumentarium van de Wro (inclusief de 
belangrijkste verwante wetten) is te vinden in Van Buuren e.a. 2010.
2 Europese Commissie 2000b, p. 21-22.
3 Dit blijkt uit www.ruimtelijkeplannen.nl.
4 Van Buuren e.a. 2010, p. 20-23 en p. 347-348.
5 HvJ EG 25 november 1999, zaak C-96/98, Jur. 1999, p. 1-8531 (Poitevin Marsch).
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Voor de bovenstaande analyses is gebruik gemaakt van de huidige wet- en 
regelgeving, en van (mogelijke) toekomstige wetgeving. Op 9 maart 2012 heeft de 
Minister van I&M een in een brief aan de Tweede Kamer plannen bekend ge­
maakt voor de totstandkoming van een integrale Omgevingswet. Het is de be­
doeling dat deze wet op termijn de Wro en een groot aantal andere omgevings- 
rechtelijke wetten gaat vervangen.6 In juli 2013 is door het kabinet het ontwerp- 
wetsvoorstel voor de Omgevingswet ter consultatie voorgelegd aan de Raad van 
State. In paragraaf 7.5 wordt -  voor zover mogelijk -  stil gestaan bij de opzet en 
inhoud van de Omgevingswet.7 In dat kader worden de mogelijkheden bezien 
om de toekomstige Omgevingswet in te zetten voor de bescherming van Natura 
2000-gebieden. De belangrijkste doelstelling van dit hoofdstuk is het onderzoeken 
of het mogelijk is Natura 2000-gebieden te beschermen met behulp van bestem­
mingsplannen. In paragraaf 7.6 wordt onderzocht in hoeverre dit planfiguur 
voldoet aan de eisen die voortvloeien uit artikel 6 Hrl. Het hoofdstuk wordt afge­
sloten met conclusies.
7.2 H et  b e s t e m m in g s p l a n
Het bestemmingsplan is het belangrijkste ruimtelijke ordeningsinstrument.8 Dit 
plan speelt een grote rol bij de planning van de (te verwachten) ruimtelijke ont­
wikkelingen in de gemeente. Het bestemmingsplan heeft een normerende functie, 
wat betekent dat het bestemmingsplan bindend is voor de overheid en de bur­
ger.9 Het plan fungeert onder meer als verplicht toetsingskader voor het beoorde­
len van een aanvraag voor een omgevingsvergunning voor bouwen.10 De ge­
bruiksmogelijkheden van gronden en bouwwerken zijn afhankelijk van de geleg­
de bestemming en de bijbehorende regels. Hierbij kan het gaan om bouwregels,
6 De brief van de Minister van I&M (d.d. 9 maart 2012) aan de Tweede Kamer inzake 
Stelselwijziging Omgevingsrecht [www.rijksoverheid.nl],
7 Er is een ontwerpwetsvoorstel voor de Omgevingswet vastgesteld. Dit wetsvoorstel is 
in juli 2013 ter advisering voorgelegd aan de Raad van State. De tekst van het wets­
voorstel en het advies van de Raad van State worden pas openbaar bij indiening bij de 
Tweede Kamer. Desondanks zijn over de doelstelling en de inhoud van de toekomstige 
Omgevingswet al meerdere publicaties verschenen. Zie onder meer Bosma 2013, De 
Groot e.a. 2013, Hillegers e.a. 2013 en Nijmeijer 2013a, 2013b en 2013c.
8 Uitgebreide beschouwingen over de functies en de mogelijkheden van het bestem­
mingsplan zijn te vinden in Van Buuren e.a. 2010, p. 25-86.
9 Van Buuren e.a. 2010, p. 26-27.
10 Art. 2.1, lid 1 onder a Wabo.
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maar ook om gebruiksverboden11 en een omgevingsvergunningstelsel voor wer­
ken en werkzaamheden.12
De gemeenteraad stelt voor het gehele grondgebied van de gemeente één of 
meer bestemmingsplannen vast waarbij ten behoeve van een goede ruimtelijke 
ordening de bestemming van de in het plan begrepen grond wordt aangewezen, 
en met het oog op die bestemming regels worden gegeven.13 Hieruit volgt dat een 
bestemmingsplan de gemeentegrens niet mag overschrijden.14 Het bestemmings­
plan moet in elk geval binnen tien jaar worden herzien.15
De gemeenteraad heeft bij het vaststellen van een bestemmingsplan een grote 
mate van beleidsvrijheid.16 Deze beleidsvrijheid kan worden beperkt door, in de 
eerste plaats, het uitvaardigen van algemene regels voor het vaststellen van be­
stemmingsplannen bij of krachtens AMvB en/of een provinciale verordening.17 In 
de tweede plaats kunnen GS of de minister van I&M vanwege provinciale of na­
tionale belangen, indien dat met het oog op een goede ruimtelijke ordening nood­
zakelijk is, een aanwijzing geven. In dat geval moet de gemeenteraad binnen een 
bepaalde termijn, en in overeenstemming met daarbij gegeven voorschriften, een 
bestemmingsplan vaststellen.18 De Wro kent ook het instrument van de reactieve 
aanwijzing. Indien het provinciale of nationale belang met het oog op een goede 
ruimtelijke ordening daarom vraagt, kunnen GS of de minister van EL&I beslui­
ten dat bepaalde delen van een vastgesteld bestemmingsplan niet in werking 
treden.19 In het uiterste geval kunnen provinciale staten of de minister van I&M 
een bepaald gebruik van gronden en bouwwerken bij de gemeenten afdwingen 
door het vaststellen van een provinciaal- of een rijksinpassingsplan.20 Het gebruik
11 Art. 3.1, lid 1 Wro. Een algemeen gebruiksverbod is te vinden in art. 2.1, lid 1 onder c 
Wabo.
12 Voluit: een omgevingsvergunning voor het uitvoeren van werken of werkzaamheden, 
niet zijnde bouwwerken. Zie art. 3.3. sub a Wro jo. 2.1, lid 1 onder b Wabo.
13 Art. 3.1, lid 1 Wro.
14 Van Buuren e.a. 2010, p. 40.
15 Artikel 3.1, lid 2 Wro. Indien de gemeenteraad het bestemmingsplan niet tijdig herziet, 
vervalt de bevoegdheid tot het invorderen van rechten ter zake van na dat tijdstip door 
of vanwege het gemeentebestuur verstrekte diensten die verband houden met het be­
stemmingsplan. Zie artikel 3.1, lid 4  Wro.
16 ABRvS 7 maart 2012, AB 2012/290 (Bestemmingsplan Bergen) en 25 april 2012, AB 
2012/289 (Bestemmingsplan Krakelingweg Zeist).
17 Dit betreft het Besluit algemene regels ruimtelijke ordening (hierna: Barro) en de alge­
mene regels die door de verschillende provincies zijn vastgesteld. De tekst van het Bar­
ro en de provinciale algemene regels zijn te vinden op www.ruimtelijkeplannen.nl.
18 Art. 4.2, lid 1 (provinciale aanwijzing) jo. art. 4.4, lid 1 Wro (aanwijzing Minister I&M).
19 Art. 3.8, lid 6 Wro. Praktijkvoorbeelden zijn te vinden in: ABRvS 2 februari 2011, TBR 
2011/62 (Reactieve aanwijzing Noord-Brabant) en ABRvS 20 oktober 2010, TBR 2011/10 
(Reactieve aanwijzing Groningen)
20 Art. 3.26, lid 1 Wro en art. 3.28, lid 1 Wro.
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van deze ingrijpende bevoegdheid is alleen mogelijk voor zover sprake is van 
provinciale- of nationale belangen.21
De inhoudelijke eisen waaraan een bestemmingsplan moet voldoen zijn gro­
tendeels opgenomen in het Besluit ruimtelijke ordening (hierna: Bro). Het Bro 
bevat een opsomming van alle verplichte onderdelen van het bestemmingsplan, 
zoals een beschrijving van de bestemmingen, per bestemming een beschrijving 
van het doel of de doeleinden, en een toelichting op het bestemmingsplan. In het 
Bro is ook een uniforme regeling voor het bouw- en het gebruiksovergangsrecht 
te vinden.
Het bestemmen van gronden en bouwwerken is alleen toegestaan ten behoe­
ve van een goede ruimtelijke ordening. Dit begrip is overgenomen uit artikel 10, 
eerste lid WRO. De Wro bevat geen omschrijving en/of een definitie van dit es­
sentiële criterium. Volgens de regering heeft de ruimtelijke ordening tot doel zo 
gunstig mogelijke voorwaarden te creëren voor het gebruik en de ontwikkeling 
van een bepaald gebied.22 Dit betekent dat voor een goede ruimtelijke ordening 
de verschillende ruimtelijke belangen zo goed mogelijk op elkaar moeten worden 
afgestemd. Het gaat daarbij om belangen die een beslag leggen op het gebruik 
van de grond. Bij de totstandkoming van het oorspronkelijke wetsvoorstel voor 
de Wro is overwogen de reikwijdte van het begrip 'goede ruimtelijke ordening' te 
verruimen tot 'het bevorderen van de ruimtelijke kwaliteit'.23 Uiteindelijk heeft 
de wetgever hier toch van afgezien. Wat onder een goede ruimtelijke ordening 
moet worden verstaan, moet per geval worden bekeken. In dat kader moet wor­
den afgewogen in hoeverre, naburige bestemmingen en belangen die een beslag 
leggen op de ruimte elkaar verdragen. Voor zover uit hogere normen niets anders 
voortvloeit, heeft de gemeenteraad hierbij een grote mate van beleidsvrijheid. De 
verschillende ruimtelijke belangen kunnen worden afgewogen aan de hand van 
zogenaamde situeringskenmerken van de (mogelijke) bestemmingen. Dit is een 
kenmerk dat aan een bepaalde bestemming toekomt, en dat relevant is voor de 
situering van die bestemming ten opzichte van andere bestemmingen.24 Met 
behulp van situeringskenmerken kan bijvoorbeeld worden vastgesteld of het 
mogelijk is om een intensieve veehouderij in de nabijheid van een natuurgebied 
te vestigen of uit te breiden. In het kader van een goede ruimtelijke ordening
21 In de praktijk wordt niet vaak van deze mogelijkheid gebruik gemaakt [www.ruimte- 
lijkeplannen.nl]. Recentelijk is ten behoeve van de onteigening en het onder water zet­
ten van de Hedwige- en Prosperpolder een ontwerp-rijksinpassingsplan vastgesteld. 
Het ontwerp-rijksinpassingsplan is in augustus 2013 ter inzage gelegd voor het indie­
nen van zienswijzen [www.provmcie.zeeland.nl/milieu_natuur/westerschelde-/hedwi- 
ge/index],
22 Kamerstukken I I2002-2003,28916, nr. 3, p. 19.
23 Van Buuren e.a. 2008, p. 79 en Nijmeijer 2003, p. 171 -173.
24 Van Buuren e.a. 2009a, p. 45 en Van der Ree 2000, p. 249-255 en 277-279.
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moet bij het leggen van bestemmingen rekening worden gehouden met natuur­
gebieden.25
Een bestemmingsplan bevat ten behoeve van de goede ruimtelijke ordening 
de bestemming van de in het plan begrepen grond, en met het oog op die be­
stemming regels.26 Dat betekent dat het stellen van regels alleen is toegestaan 
voor zover ruimtelijk relevant en noodzakelijk in verband met de toegekende 
bestemming.27 De redactie van artikel 3.1, eerste lid Wro ligt in het verlengde van 
de jurisprudentie met betrekking tot artikel 10 WRO (oud).28 De voorwaarden 
waaraan bestemmingsplanregels moeten voldoen zijn te vinden in artikel 3.1.3 
Bro. Deze moeten in ieder geval toezien op de omschrijving van (gebruiks)doel- 
einden per bestemming, zodat het gebruik van gronden en bouwwerken geregu­
leerd wordt. In de praktijk gebeurt dit door middel van bebouwingsregels en/of 
een omgevingsvergunning voor het uitvoeren van werken of werkzaamheden, 
niet zijnde bouwwerken en gebruiksverboden. Bestemmingsplanregels kunnen 
ook betrekking hebben op de uitvoerbaarheid van in het plan opgenomen be­
stemmingen. Daar zijn wel beperkingen aan gebonden. Zo is het wel toegestaan 
om de realisering van bepaalde categorieën woningen in het bestemmingsplan 
vast te leggen, maar niet voor wie die woningen zijn bedoeld. Een vergelijkbare 
situatie doet zich voor wanneer een gebied wordt bestemd als bedrijfsterrein. Het 
is verboden om door middel van een bestemmingsplanregel bedrijven van buiten 
de gemeente te weren.29
Van oudsher bestaat in de literatuur en de jurisprudentie veel aandacht voor 
de vraag of het mogelijk is om milieunormen in een bestemmingsplan op te ne­
men.30 Ruimtelijke ordening en milieu zijn nauw met elkaar verbonden. Het 
ruimtelijk beleid in een bepaald gebied kan van grote invloed zijn op de toestand 
van het milieu. Hierbij kan worden gedacht aan het toelaten van bepaalde vor­
men van bedrijvigheid en het 'zoneren' van strijdige vormen van gebruik. In de 
toenmalige Kroon-jurisprudentie is bepaald dat bij het vaststellen van een be­
stemmingsplan rekening mag (en moet) worden gehouden met (eventuele) mi­
lieuhinder en milieuverontreiniging. Bedrijven die bij een calamiteit onherstelba­
re schade aan het milieu veroorzaken, kunnen in een bestemmingsplan worden
25 Backes 1993, p. 146-148 en Van Buuren e.a. 2010, p. 419-420.
26 Art. 3.1, lid 1 Wro.
27 Van Buuren e.a. 2010, p. 42-43. Er wordt aangenomen dat dit kan worden afgeleid uit 
de woorden 'met het oog op die bestemming regels worden gegeven'. Aldus Van 
Buuren e.a. 2008, p. 80. In art. 10 WRO (oud) werd de vereiste noodzaak van regels wel 
explidet verwoord.
28 ABRS 16 april 1996, BR 1996, 815 (Bestemmingsplan Cruquius/Oost-Haarlemmermeer); 
ABRS 7 juli 1997, BR 1997, 1020 (Bestemmingsplan Centrum Heemstede) en ABRS 15 
december 2004, BR 2005, 708 (Bedrijfsverzamelpomp Tilburg).
29 Van Buuren e.a. 2010, p. 43-44.
30 Van Buuren e.a. 2010, p. 47-52 en Boeve en Koeman 2005, p. 415-419.
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uitgesloten.31 In veel bestemmingsplannen voor bedrijfsterreinen worden om 
milieuhinder en schade te voorkomen, gewerkt met zogenaamde bedrijvenlijs­
ten32 waardoor het mogelijk wordt bepaalde vormen van bedrijvigheid te schei­
den en/of afstand aan te brengen tussen hinderlijke vormen van bedrijvigheid en 
milieugevoelige bestemmingen. Het uitsluiten of scheiden van bedrijven op basis 
van dergelijke lijsten is toegestaan voor zover dit gebeurt met het oog op een 
goede ruimtelijke ordening.33
Bij het vaststellen van een bestemmingsplan moet het principe van de toela- 
tingsplanologie in acht worden genomen. Op basis van een bestemmingsplan kan 
een bepaald gebruik en de daarvoor benodigde functionele bebouwing worden 
toegestaan. Het is verboden om in een bestemmingsplan een verplichting tot het 
realiseren van een gelegde bestemming op te nemen.34 Een bestemmingsplan 
mag wel verbods-, maar geen gebodsbepalingen bevatten.35 Ingevolge artikel 2.1, 
eerste lid sub c Wabo is het verboden om gronden en bouwwerken in strijd met 
een bestemmingsplan te gebruiken.36 Dit betekent niet dat het in absolute zin 
onmogelijk is gebodsbepalingen in een bestemmingsplan op te nemen.37 Be- 
stemmingsplanregels kunnen zo worden geformuleerd dat ze feitelijk een ge- 
bruiksgebod inhouden. Voorbeelden hiervan vormen strikt geformuleerde be- 
bouwingsregels die gekoppeld zijn aan een bepaalde, aan de grond toebedeelde 
bestemming. Het is ook mogelijk om in een bestemmingsplan algemene bouwre- 
gels op te nemen. Een voorbeeld hiervan vormt een planregel, op basis waarvan 
volwaardige kassenbedrijven in een glasconcentratiegebied zijn toegelaten, echter 
onder voorwaarde dat de kassen aan de binnenzijde volledig moeten zijn af ge­
schermd tegen horizontale en verticale lichtuitstraling van assimilatiebelichting.38
Ingevolge de jurisprudentie van de ABRvS is het toegestaan om aan het be­
nutten van gebruiks- of bebouwingsmogelijkheden bepaalde voorwaarden en/of
31 Een bekend voorbeeld: (contrair) KB 17 december 1987, AB 1988,388 (Hefshuizen).
32 Dit zijn lijsten waarop bepaalde categorieën bedrijven worden toegestaan. Zie bijvoor­
beeld ABRS 6 juli 2011, no. 200905633/1/M3 (Bestemmingsplan Europark Heege-West); 
ABRS 21 december 2011, no. 201004640/1/R2 (Bestemmingsplan Ommoord buiten de 
ring); ABRS 16 mei 2012, no. 201007346/1/R2 (Bestemmingsplan Kleefse Waard-Ko- 
ningspley-Noord).
33 KB 10 juli 1989, AB 1990,92 (Spijkenisse).
34 Van Buuren e.a. 2010, p. 43 en Van Buuren en Nijmeijer 2010, p. 418-421.
35 KB 20 april 1971, BR 1971, p. 566 (Egmond aan Zee); KB 17 oktober 1972, BR 1973, 
p. 100 (Weesp); KB 10 juli 1975, BR 1975, p. 753 (Hoogeveen) en KB 15 januari 1993, Mi­
lieu en Recht 1993,43.
36 Een standaardoverweging is te vinden in ABRS 11 januari 2000, Gst. 2000, 7123, 7 
(Spontane bosvorming Winterswijk).
37 Nijmeijer en Soppe 2001, p. 145 en Van der Ree 2004, p. 177-179.
38 Van der Ree noemt de volgende voorbeelden: KB 1 juli 1985, BR 1985, p. 765 (Buiten­
gebied gemeente Winterswijk); ABRS 7 augustus 2002, AB 2003 (Pluimveestallen Mid- 
delhamis); ABRS 27 juli 2002, nr. 200104384/1 (Buitengebied Duiveland); ABRS 23 april 
2003, Gst. 2003,7192,153 (Jordaan Amsterdam).
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verplichtingen te verbinden.39 Daarbij moet een onderscheid worden gemaakt 
tussen positieve- en voorwaardelijke verplichtingen. Een positieve verplichting is een 
voorschrift dat een grondgebruiker verplicht een bepaalde bestemming te realise­
ren; een voorwaardelijke verplichting is een voorschrift dat een grondgebruiker 
verplicht een bestemming te realiseren indien op eigen initiatief een verandering 
wordt aangebracht in een gebruiksvorm die op basis van het bestemmingsplan is 
toegestaan.40 In de uitspraak Linderveld heeft de Afdeling geoordeeld dat in een 
bestemmingsplan positieve verplichtingen niet, en voorwaardelijke verplichtin­
gen wel zijn toegestaan.41 Voorwaardelijke verplichtingen kunnen zowel betrek­
king hebben op gebruik in enge zin, alsmede op bouwen.42 Hierbij kan het gaan 
om het afschermen van assimilatieverlichting in (tuinbouw)kassen43 maar ook om 
regels voor het gebruik van meststoffen in het bestemmingsplangebied.44
7 .3  H e t  b e s te m m in g s p la n  e n  d e  b e s c h e rm in g  v a n  N a t u r a  2 0 0 0 -g e b ie d e n
7.3.1 Inleiding
In deze paragraaf wordt onderzocht of het mogelijk is om een Natura 2 0 0 0 - 
gebied te beschermen met een bestemmingsplan. Bij de beschrijving van de mo­
gelijkheden van het bestemmingsplan wordt ook ingegaan op de relatie met het 
beheerplan. In dat kader wordt onderzocht of het of het beheerplan kan worden 
vervangen door bestemmingsplan en vice versa. Daarnaast is het de vraag of het 
beheerplan kan fungeren als een complementair instrument naast het bestem­
mingsplan.
De beheersverordening blijft in het vervolg buiten beschouwing omdat deze 
-  zoals reeds beschreven -  door de wetgever is bedoeld als eenvoudig alternatief 
voor het bestemmingsplan. Dit heeft voornamelijk te maken met het ontbreken 
van procedurevoorschriften voor de vaststelling van een beheersverordening. De 
uitgangspunten (een goede ruimtelijke ordening en toelatingsplanologie) en de 
toepassingsmogelijkheden zijn vrijwel identiek aan die van het bestemmingsplan. 
Wel zijn in vergelijking met het bestemmingsplan de mogelijkheden voor het 
toestaan van ruimtelijke ontwikkelingen beperkter.45 Dit vormt echter geen be­
39 ABRS 12 september 2001, AB 2002, 69 (Bestemmingsplan Nunspeet); ABRS 7 augustus 
2002, AB 2003,192 (Pluimveestallen Middelhamis); ABRS 28 mei 2003, nr. 200203867/1 
(Bestemmingsplan Tubbergen).
40 Nijmeijer 2006, p. 363-364.
41 ABRS 22 maart 2006, BR 2006,115 en AB 2006,421 (Bedrijvenpark Linderveld).
42 Over de inhoud en de interpretatie van deze uitspraak is in de literatuur een discussie 
gevoerd. Zie Nijmeijer 2006, p. 363-364.
43 ABRS 24 juli 2002, nr. 200104384/1 (Bestemmingsplan buitengebied Duiveland).
44 ABRS 7 augustus 2002, AB 2003,192 (Pluimveestallen Middelhamis).
45 Een uitgebreide bespreking van de beheersverordening is te vinden in par. 6.3.
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lemmering om de beheersverordening te gebruiken voor de bescherming van 
Natura 2000-gebieden. In de regel zijn Natura 2000-gebieden vooral gebaat bij het 
weren van ruimtelijke ontwikkelingen. Een beheersverordening is een geschikt 
instrument om het bestaand gebruik van gronden en bouwwerken in natuurge­
bieden te conserveren. Zo heeft de gemeenteraad van Mook en Middelaar op 12 
juni 2012 de beheersverordening 'Natuurgebieden' vastgesteld. In de verorde­
ning is het planologische regime voor alle natuurgebieden in de gemeente Mook 
en Middelaar vastgelegd. De beheersverordening is ook van kracht in het Natura 
2000-gebied Sint-Jansberg.46
Desondanks is het bestemmingsplan nog altijd het meest toegepaste en be­
langrijkste normerende instrument om het gebruik van gronden en bouwwerken 
te reguleren.47 Gemeenten maken tot op heden op beperkte schaal gebruik van de 
mogelijkheid om een beheersverordening vast te stellen. Volgens Van Buuren e.a. 
kan dat samenhangen met de onduidelijkheid met betrekking tot de gebruiksmo­
gelijkheden van de beheersverordening.48 In de periode tot 31 december 2009 
werden in heel Nederland slechts twee beheersverordeningen vastgesteld.49 Na­
dien zijn maar 'mondjesmaat' nieuwe beheersverordeningen vastgesteld. Nog 
altijd kiezen gemeenten in de meeste gevallen voor het bestemmingsplan. In de 
Randstad en in grote steden worden naar verhouding de meeste beheersverorde­
ningen vastgesteld. In kleine steden en op het platteland gebeurt dit bijna niet.50 
Desondanks ligt in de lijn der verwachting dat in de (nabije) toekomst meer ge­
bruik zal worden gemaakt van de beheersverordening. Zo heeft de gemeenteraad 
van Utrecht op 24 november 2011 besloten om de toekomst in principe te kiezen 
voor de beheersverordening en alleen waar het niet anders kan een bestem­
mingsplan vast te stellen.51 In deze gemeente zijn ondertussen al zeven beheers­
verordeningen vastgesteld. In Rotterdam en Den Haag ligt dit aantal op vijf res­
pectievelijk zeven. In Amsterdam is tot dusver (nog) geen enkele beheersveror­
dening vastgesteld. Het gebruik van de beheersverordening ligt ook om een an­
dere reden voor de hand. In de Invoeringswet Wet ruimtelijke ordening is be­
paald dat op termijn alle oude bestemmingsplannen (plannen vastgesteld onder 
de WRO) moeten worden vervangen door een nieuw bestemmingsplan of een 
beheersverordening. Vanwege de 'lichtere' procedurele vereisten is het niet on­
46 Het Natura 2000-gebied Sint-Jansberg is gelegen in drie gemeenten: Gennep, Groes- 
beek en Mook en Middelaar. De beheersverordening van de gemeente Mook en Mid­
delaar heeft dus betrekking op een deel van dit Natura 2000-gebied. De overige delen 
worden beschermd door (conserverende) bestemmingsplannen van de gemeenten 
Gennep en Groesbeek [www.ruimtelijkeplannen.nl].
47 Planbureau voor de Leefomgeving 2010, p. 33 e.v.
48 Van Buuren e.a. 2010, p. 137.
49 Planbureau voor de Leefomgeving 2010, p. 34.
50 Dit blijkt uit www.ruimtelijkeplannen.nl.
51 Zie het bericht'Utrecht kiest structureel voor beheersverordening’ [www.utrecht.nl].
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denkbeeldig dat gemeenten kiezen voor de beheersverordening boven het be­
stemmingsplan. 52
7.3.2 Het bestemmingsplan en een goede ruimtelijke ordening
Het bestemmingsplan speelt een wezenlijke rol bij het sturen van de ruimtelijke 
ordening in Nederland. De doelstelling en het toepassingsbereik van dit instru­
ment zijn te vinden in artikel 3.1, eerste lid Wro:
'De gemeenteraad stélt voor het gehele grondgebied van de gemeente één o f meer be­
stemmingsplannen vast waarbij ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening de 
bestemming van de in het plan begrepen grond wordt aangewezen en met het oog op 
die bestemming regels worden gegeven [..
Vanwege het doel van dit onderzoek is het interessant om te onderzoeken of het 
mogelijk is om een Natura 2000-gebied te beschermen met een bestemmingsplan. 
Het beheer van een dergelijk gebied heeft vanwege het ruimtebeslag en de in­
vloed op de gebruiksmogelijkheden van andere naburige bestemmingen ruimte­
lijke relevantie. Vanuit het perspectief van een goede ruimtelijke ordening bestaat 
geen enkele belemmering om een Natura 2000-gebied te beschermen met behulp 
van een bestemmingsplan.53 Bij het vaststellen van een bestemmingsplan is de 
gemeenteraad zelfs verplicht om rekening te houden met de habitats en soorten 
in een Natura 2000-gebied. Dit vloeit voort uit artikel 19j Nbw 1998 en het uit- 
gangsprindpe van een goede ruimtelijke ordening.54
In verband met een goede ruimtelijke ordening is het noodzakelijk om het 
gebruik van gronden en bouwwerken in een bepaald gebied tegen elkaar af te 
wegen. De afstemming van de verschillende soorten bestemmingen en het bijbe­
horende gebruik kan plaatsvinden met behulp van zogenaamde situeringskenmer- 
ken. Dit begrip is geïntroduceerd door Van der Ree. De auteur omschrijft dit be­
grip als volgt: 'Situeringskenmerken staan voor feitelijke kenmerken van een gebruiks- 
doeleind van de grond die leiden tot een bijzondere invloed op o f bijzondere eisen aan de 
omgeving waarin zo'n gebruiksdoeleind gesitueerd kan worden.'55 Met betrekking tot 
het nut van deze kenmerken stelt Van der Ree dat: 'Situeringskenmerken bepalen
52 Art. 9.1.4, lid 4 Invoeringswet Wet ruimtelijke ordening. Bestemmingsplannen die ten 
minste vijf jaar voor de inwerkingtreding van de Wro zijn vastgesteld moeten vóór 1 
juli 2013 worden vervangen door een bestemmingsplan ex art 3.1 Wro of een beheers- 
verordening ex art. 3.38 Wro. Bestemmingsplannen die minder dan vijf jaar voor de 
inwerkingtreding van de Wro zijn vastgesteld moeten vóór 1 juli 2018 worden vervan­
gen.
53 Een goede ruimtelijke ordening is een rekbaar begrip. Een (zeer) ruime uitleg is te 
vinden in ABRvS 16 maart 2011, TBR 2011/121 (Bestemmingsplan Kern Bodegraven).
54 Van Buuren e.a. 2010, p. 419-420.
55 Van der Ree 2000, p. 252.
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dus -  samen met hun waardering door het bevoegde bestuursorgaan (SK: de gemeente­
raad) -  de situeringsmogelijkheden van een gebruiksdoeleind.'56 In het kader van deze 
studie wordt in navolging van Van Buuren e.a. onder een situeringskenmerk 
verstaan:
'een kenmerk dat aan een bepaalde ruimtelijke bestemming toekomt en dat 
relevant is voor de situering van die bestemming ten opzichte van andere be­
stemmingen'.57
Met het oog op een goede ruimtelijke ordening is het noodzakelijk om de situe­
ringskenmerken van Natura 2000-gebieden vast te stellen. In algemene zin kan de 
hoofddoelstelling van een Natura 2000-gebied, de bescherming van kwalificeren­
de habitats en soorten, als zodanig worden aangemerkt. Een nadeel van een der­
gelijke benadering is dat er geen recht wordt gedaan aan de reden waarom een 
bepaald gebied onderdeel uitmaakt van het Natura 2000-netwerk in Nederland. 
Het is niet mogelijk om relevante kenmerken van een Natura 2000-gebied door te 
vertalen naar andere bestemmingen. Dit is wel het geval wanneer de instand- 
houdingsdoelstellingen van de habitats en soorten in het betrokken Natura 2000- 
gebied als situeringskenmerk worden aangemerkt. Op basis van de instandhou­
dingsdoelstellingen is het mogelijk om de ruimtelijke uitstraling (lees: ruimtelijke 
consequenties) van een Natura 2000-gebied voor de omgeving vast te stellen. 
Omgekeerd kan worden bekeken of de situeringskenmerken van andere naburi­
ge bestemmingen -  bijvoorbeeld wonen of landbouw -  conflicteren met de be­
stemming 'natuur' van een Natura 2000-gebied.
De situeringskenmerken verschillen per habitat en soort.58 In de eerste plaats 
komt dit omdat niet alle Natura 2000-gebieden voor dezelfde habitats of soorten 
zijn of worden aangewezen. In de tweede plaats kunnen de instandhoudings­
doelstellingen per habitat of soort en vervolgens per afzonderlijk Natura 2000-ge­
bied verschillen. Kortom: de ruimtelijke consequenties verschillen per habitat, 
soort en gebied.
Het habitattype 'Actief Hoogveen' (H7110) stelt hele andere eisen aan de 
omgeving dan 'Psammofiele heide met Culluna en Genista (Stuifzandhei- 
den)' (H2310). In algemene zin vereist de instandhouding van actief hoog­
veen, in tegenstelling tot stuifzandheiden, een constante en hoge grondwa­
terstand. De ruimtelijke consequenties van de aanwezigheid van een bepaald
56 Van der Ree 2000, p. 252. In zijn proefschrift getiteld ‘Met ivoord en kaart. Over detaille­
ring en reikwijdte van bestemmingsplanregeling', p. 252-255, wordt het begrip situerings- 
kenmerk uitgewerkt.
57 Van Buuren e.a. 2010, p. 42.
58 Naar de mening van Van der Ree kunnen de situeringskenmerken verschillen per 
soort gebied. De situeringskenmerken van een bestemming 'wonen' verschillen met 
die van een bestemming 'industrie'. Van der Ree 2000, p. 253-255.
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habitattype is mede afhankelijk van de aard en inhoud van de instandhou- 
dingsdoelstelling. Zo maakt het uit of voor een bepaald habitattype een be­
houd- dan wel een verbeterdoelstelling is geformuleerd.
De mate waarin situeringskenmerken van een Natura 2000-gebied invloed heb­
ben op de gebruiksmogelijkheden van naburige bestemmingen is niet alleen af­
hankelijk van de toepasselijke instandhoudingsdoelstellingen. De aard en het 
gebruik van de naburige bestemmingen speelt ook een belangrijke rol. De ene be­
stemming (recreatie) verdraagt zich van nature beter met de bescherming van een 
Natura 2000-gebied dan de andere bestemming (bijvoorbeeld industrie of inten­
sieve veehouderij). Daarnaast is sprake van een wisselwerking tussen de situe­
ringskenmerken van verschillende bestemmingen.
De situeringskenmerken van een intensieve veehouderij (uitstoot stikstof) be­
ïnvloeden de mogelijkheden om een Natura 2000-gebied te beschermen. Het 
omgekeerde is ook het geval: de situeringskenmerken van Natura 2000-ge­
bied met het habitattype 'actief hoogveen' (gevoelig voor uitstoot van stik­
stof) beperken de mogelijkheden in de directe omgeving een intensieve vee­
houderij te vestigen, dan wel uit te breiden.
De ruimtelijke consequenties verschillen per Natura 2000-gebied. Grosso modo is 
voor het beschermen van een Natura 2000-gebied met actief hoogveen, onder 
meer vanwege de vereiste hoge (grond)waterstand, meer 'ruimte' nodig dan voor 
het in stand houden van het habitattype laag gelegen schraal hooiland.59 De in­
standhouding van actief hoogveen heeft een grotere ruimtelijke uitstraling. De 
benodigde ruimte voor een bepaalde bestemming is het meest fundamentele 
situeringskenmerk.60 Daarnaast heeft de aanwezigheid van een bepaald habitat­
type of soort niet alleen invloed op de directe omgeving maar stelt het daaraan 
ook eisen.61 Het volgende voorbeeld maakt dit duidelijk:
Het Natura 2000-gebied de Weerribben is onder meer aangewezen vanwege 
de aanwezigheid van het habitattype Overgangs- en trilveen (H7140A). De 
belangrijkste randvoorwaarden voor de instandhouding van dit habitattype 
zijn een goede waterkwaliteit, een seizoensmatige fluctuatie van het opper­
vlaktewater en een kleine wegzijging van het grondwater.62
59 In algemene zin hierover: Van der Ree 2000, p. 253.
60 Van der Ree 2000, p. 253.
61 In algemene zin hierover: Van der Ree 2000, p. 253-254. De auteur noemt het voorbeeld 
van de bestemming industrie. Voor de realisering van deze bestemming is een goede 
infrastructuur benodigd.
62 Knelpunten en kansenanalyse Natura 2000-gebied 34 Weerribben, p. 1-2 (www.synbio- 
sys.alterra.nl/natura2000/gebiedendatabase).
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Voor het vaststellen van de situeringskenmerken van een Natura 2000-gebied is 
het noodzakelijk om de instandhoudingsdoelstellingen van habitats en soorten 
ruimtelijk 'te vertalen'. Hiervoor zal in de regel specialistische (ecologische) ken­
nis met betrekking tot de aanwezige habitats en soorten benodigd zijn.63 Daarbij 
kan gebruik worden gemaakt van de gegevens uit de habitattoets en van de 
knelpunten- en kansenanalyses die voor alle Nederlandse Natura 2000-gebieden 
zijn opgesteld.64
7.3.3 Bestemmingsplan en de toets van artikel 19j  Nbw 1998
De gemeenteraad is ook om een andere reden verplicht bij de vaststelling van een 
bestemmingsplan de belangen van een Natura 2000-gebied mee te wegen. Inge­
volge artikel 19j, eerste lid Nbw 1998 moet de gemeenteraad bij de vaststelling 
van een bestemmingsplan rekening houden met de instandhoudingsdoelstellin­
gen van de habitats en soorten in een Natura 2000-gebied. Doelstelling van deze 
toets is het voorkomen van verslechterende of significante effecten op de instand­
houdingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied. Voor een plan met mogelij­
ke significante effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 
2000-gebied is het verplicht om een passende beoordeling op te stellen.65 Een 
bestemmingsplan kan alleen worden vastgesteld voor zover er wordt voldaan 
aan de vereisten van de artikelen 19g en 19h Nbw 1998. Op basis van de uitkom­
sten van een passende beoordeling kan het noodzakelijk zijn om bepaalde maat­
regelen te treffen om negatieve of significante effecten op de instandhoudings­
doelstellingen van een Natura 2000-gebied te voorkomen. Dergelijke maatregelen 
moeten -  voor zover mogelijk -  in een bestemmingsplan worden geborgd. Een 
gemeenteraad kan in een dergelijk geval niet kiezen voor een privaatrechtelijke 
overeenkomst. Dit blijkt uit de Afdelingsuitspraak 'Bestemmingsplan Tuibrug, 
gemeente Hoorn':
Het bestemmingsplan maakt het onder meer mogelijk om 40 woningen te re­
aliseren in de wijk Kersenboogerd te Hoorn. In verband met mogelijke signi­
ficante effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van een nabijgelegen 
Natura 2000-gebied is een passende beoordeling opgesteld. Hieruit blijkt dat 
de activiteiten die het bestemmingsplan toelaat, negatieve gevolgen kunnen 
hebben voor in het Natura 2000-gebied voorkomende meervleermuizen. In 
verband daarmee is in het bestemmingsplan voor bepaalde delen van het 
plangebied een verbod opgenomen om (straat)verlichting te plaatsen. Het
63 In algemene zin over deze problematiek: Van der Ree 2000, p. 254-255.
64 Deze analyses zijn per gebied te vinden op: www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/ge- 
biedendatabase.
65 Art. 19j, lid 2 Nbw 1998. Ingevolge art. 19j, derde lid Nbw 1998 moet een dergelijke be­
oordeling voldoen aan de regels van artikel 19g en 19h Nbw 1998.
De Wro en de bescherming van Natura 2000-gebieden 209
'nut en de noodzaak' van deze maatregel staat niet ter discussie. Wel de ma­
nier waarop dit verbod moet worden afgedwongen. De gemeenteraad meent 
te kunnen volstaan met een privaatrechtelijk kettingbeding in de, met de toe­
komstige bewoners van de te bouwen woningen te sluiten, koopovereen­
komsten. De Afdeling vindt de privaatrechtelijke constructie niet voldoende 
en acht een publiekrechtelijke borging in de vorm van een gebruiksregeling 
(verbodsbepalingen) in het bestemmingsplan vereist. In dat verband valt op 
dat de Afdeling geen onderscheid aanbrengt tussen de openbare ruimte en 
particuliere gronden.66
De verplichting om een bestemmingsplan aan artikel 19j Nbw 1998 te toetsen, 
levert in de praktijk regelmatig problemen op. Bijvoorbeeld in de situatie waarin 
ten onrechte geen passende beoordeling is uitgevoerd, of in het geval waarin een 
passende beoordeling niet volgens de daarvoor geldende regels (zoals de 'beste 
wetenschappelijke kennis ter zake') is opgesteld. Meestal besluit de Afdeling in 
dat soort situaties tot het geheel of gedeeltelijk vernietigen van het vastgestelde 
bestemmingsplan.67 Artikel 19j Nbw 1998 speelt een zeer belangrijke rol bij het 
borgen van de bescherming van een Natura 2000-gebied in een bestemmingsplan. 
Hierbij vormt niet een goede ruimtelijke ordening, maar de bescherming van de 
habitats en soorten van een Natura 2000-gebied het uitgangspunt.
De formulering en inhoud van artikel 19j, eerste lid Nbw 1998 roept een aan­
tal vragen op. In de eerste plaats beperkt deze toets zich tot de instandhoudings­
doelstellingen van de habitats en soorten in een Natura 2000-gebied. De instand­
houdingsmaatregelen vallen niet onder de reikwijdte van artikel 19j Nbw 1998. 
De uitvoering van dergelijke maatregelen is van belang voor het realiseren van 
een gunstige staat van instandhouding van habitats en soorten. In de tweede 
plaats spreekt de tekst van artikel 19j, eerste lid Nbw 1998 over 'rekening houden' 
met de instandhoudingsdoelstellingen en niet over 'in acht nemen'. Het is de 
vraag of de habitats en soorten op deze manier wel afdoende worden beschermd. 
Het is niet duidelijk wat onder 'rekening houden met' moet worden verstaan. Ge­
zien de Afdelingsjurisprudentie betreft het een afweging op hoofdlijnen tussen de 
belangen van een Natura 2000-gebied en andere naburige (eventueel conflicte­
rende) bestemmingen. De vaststelling van een bestemmingsplan is in principe 
alleen mogelijk als significante effecten op de instandhoudingsdoelstellingen ont­
66 ABRvS 13 juli 2011, TBR 2011/152 (Bestemmingsplan 'Tuibrug', gemeente Hoorn).
67 Zie onder meer ABRvS 20 maart 2013, BR 2013, 85, JFf 2013, 70 (Bestemmingsplan bui­
tengebied Gulpen-Wittem), ABRvS 6 maart 2013, TBR 2013/87 (Bestemmingsplan Can- 
tineweg Katwijk), ABRvS 26 september 2012, no. 201108501/1/R4 (Bestemmingsplan 
Zeegebied Westvoome), ABRvS 11 april 2012, no. 201003878/1/R3 (Bestemmingsplan 
buitengebied Alphen-Chaam), ABRvS 24 augustus 2011, no. 201002550/1/R3 (Bestem­
mingsplan Bedrijventerrein Makkum), ABRvS 25 mei 2011, no. 201004365/1/R2 (Be­
stemmingsplan Buitengebied 2000 Bameveld) en ABRvS 7 juli 2010, nr. 200901747/1/R3 
(Bestemmingsplan buitengebied Terschelling).
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breken. Wanneer mogelijk wel sprake is van significante effecten is het vaststellen 
van het plan alleen mogelijk voor zover wordt voldaan aan de zogenaamde ADC- 
criteria.68 Zo beschouwd is het systeem van artikel 19j Nbw 1998 in lijn met de 
verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6 Hrl. Daarnaast is meestal een Nbw 
1998-vergunning, of een verklaring van geen bedenkingen op basis van deze wet, 
nodig voor het realiseren van een concreet project in een plangebied.69 In derge­
lijke gevallen moet voor zover noodzakelijk (opnieuw) een habitattoets worden 
uitgevoerd.
7.3.4 Regels in het bestemmingsplan: een goede ruimtelijke ordening en
toelatingsplanologie
In de vorige paragraaf is uiteengezet dat het verplicht is om bij de vaststelling 
van een bestemmingsplan rekening te houden met de instandhoudingsdoelstel- 
lingen van habitats en soorten in een Natura 2000-gebied. Als gevolg van deze 
verplichting speelt het bestemmingsplan een belangrijke rol bij de bescherming 
van Natura 2000-gebieden.70 Dit gebeurt niet alleen door het meewegen van de 
natuurbelangen bij de vaststelling van een bestemmingsplan, maar ook door het 
leggen van de bestemming natuur met de bijbehorende regels.
In de praktijk wordt in voorkomende gevallen aan Natura 2000-gebieden de 
bestemming 'natuur' toegekend.71 Ingevolge het Bro bestaat de verplichting om 
een bestemming te voorzien van een beschrijving van een doel of doeleinden.72 
De mate waarin een bestemming 'natuur' wordt gerealiseerd is (mede) afhanke­
lijk van de doeleindenomschrijving en de daaraan verbonden planregels. Het is 
daarom belangrijk om de fysieke kenmerken van het betrokken gebied, de doel­
einden en de planregels zo nauwkeurig mogelijk te omschrijven.73 Het ligt voor 
de hand om daarbij gebruik te maken van de gebiedsomschrijving en de instand- 
houdingsdoelstellingen van de habitats, en soorten in het aanwijzingsbesluit van 
het betrokken Natura 2000-gebied. In het bestemmingsplan kan als doel worden
68 Dit zijn de voorwaarden die zijn opgenomen in art. 19g en 19h Nbw 1998.
69 De laatste situatie doet zich voor indien voor de realisatie van een project zowel een 
omgevingsvergunning voor bouwen (art. 2.1, lid 1 sub a Wabo) als een Nbw 1998-ver- 
gunning (art. 19d, lid 1 Nbw 1998) benodigd is. In dat geval haakt de Nbw 1998-ver­
gunning aan bij de omgevingsvergunning voor bouwen. Zie artt. 47-47c Nbw 1998.
70 Van Buuren e.a. 2010, p. 419-420, Backes e.a. 2000, p. 24 en Nijmeijer en Soppe 2001, 
p. 145.
71 Zie bijvoorbeeld het Bestemmingsplan Inrichtingsplan Dwingelderveld (Natura 2000- 
gebied Dwingelderveld), Bestemmingsplan buitengebied Nunspeet (Natura 2000-ge­
bied Veluwe) en Bestemmingsplan buitengebied Midden-Drenthe (meerdere Natura 
2000-gebieden, onder andere Mantingerbos, Elperstroomgebied en Witterveld) [www. 
ruimtelijkeplannen.nl],
72 Artikel 3.1.3 Bro.
73 In vergelijkbare zin: Backes e.a. 2004a, p. 224-225.
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geformuleerd 'bescherming' of 'instandhouding' van de habitats en soorten in het 
Natura 2000-gebied.74 Bij het leggen van de bestemming 'natuur' en de bijbeho­
rende regels moet gebruik worden gemaakt van de situeringskenmerken van het 
Natura 2000-gebied en de aangrenzende bestemmingen. Ingevolge artikel 2, eer­
ste lid sub c Wabo is het verboden om zonder een omgevingsvergunning een 
project uit te voeren, voor zover dat geheel of gedeeltelijk bestaat uit het gebrui­
ken van gronden of bouwwerken in strijd met een bestemmingsplan.75 Dit alge­
mene gebruiksverbod kan voor zover noodzakelijk worden aangevuld met speci­
fieke gebruiks verboden.76
Een bestemmingsplan bevat voor zover noodzakelijk ten behoeve van een 
goede ruimtelijke ordening planregels.77 Dit roept de vraag op in hoeverre het 
mogelijk is om voor de bescherming van een Natura 2000-gebied planregels vast 
te stellen.78 Dit is alleen mogelijk voor zover de regels ruimtelijk relevant zijn. In 
de meeste gevallen levert dit geen problemen op. Desondanks kunnen er situaties 
optreden waarin het niet mogelijk is om alle benodigde regels in een bestem­
mingsplan te verankeren.79 Het volgende voorbeeld maakt dit duidelijk:
In een bestemmingsplan wordt aan een Natura 2000-gebied dat onder meer 
bestaat uit actief hoogveen80 de bestemming 'natuur' toegekend. De doelstel­
ling van deze bestemming is de bescherming van habitats en soorten. In het 
aanwijzingsbesluit is voor het habitattype 'actief hoogveen' als doelstelling 
'behoud oppervlakte en verbetering van de kwaliteit van de habitat' opge­
nomen. In verband daarmee is de beschikbaarheid van voldoende en schoon 
water van groot belang. Een bestemmingsplan kan op verschillende manie­
ren worden ingezet om deze instandhoudingsdoelstelling te realiseren. Zo is 
het mogelijk om in de directe omgeving van het betrokken Natura 2000- 
gebied vormen van landbouw die veel water gebruiken (tuinbouw) of die 
veel schadelijke stoffen uitstoten (intensieve veehouderij) te weren. Het is 
niet toegestaan om ten behoeve van de reductie van de stikstofdepositie re­
74 Zie bijvoorbeeld artikel 7.1 van het Bestemmingsplan 'Inrichtingplan Dwingelderveld':
'Ter plaatse van de aanduiding 'Natura2000 gebied' is het gebruik van de gronden gericht op 
het beschermen en in stand houden van de natuurlijke waarden van het betreffende Natura2000 
gebied'.
75 Dit verbod is gekomen in plaats van het algemene gebruiksverbod ex artikel 7:10 Wro 
(oud). Artikel 7:10 Wro is komen te vervallen in verband met de inwerkingtreding van 
de Wabo per 1 oktober 2010.
76 Van Buuren e.a. 2010, p. 36.
77 Artikel 3.1, lid 1 Wro.
78 Zoals bebouwingsregels, een omgevingsvergunning voor werken en werkzaamheden 
en nadere regels.
79 Zie ook Nijmeijer en Soppe 2001, p. 146.
80 H7110 Actief hoogveen (prioritair). Onder Actief hoogveen wordt verstaan: levend 
hoogveen.
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gels met betrekking tot het gebruik van luchtwassers in een bestemmings­
plan vast te leggen. Dergelijke regels ontberen ruimtelijke relevantie. De ge­
meenteraad kan daarentegen wel de bouwvlakken voor veehouderijen op 
een grote(re) afstand van het hoogveengebied te situeren.
Het bovenstaande voorbeeld illustreert dat het niet altijd mogelijk is om alle be­
nodigde beschermingsmaatregelen te borgen in een bestemmingsplan.81 Dit hoeft 
geen probleem op te leveren aangezien op een project met negatieve of mogelijke 
significante effecten de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 van
toepassing is.
De mogelijkheden om in een bestemmingsplan regels voor de bescherming 
van een Natura 2000-gebied op te nemen zijn ook om andere redenen aan beper­
kingen onderworpen. In dat verband moet worden gewezen op het principe van 
de toelatingsplanologie. Het bestemmingsplan kan wel verboden maar geen gebo­
den (positieve verplichtingen) bevatten. Dit kan nadelig zijn wanneer het in ver­
band met de bescherming van een Natura 2000-gebied noodzakelijk is om be­
paalde werkzaamheden uit voeren. Of een dergelijk probleem ontstaat, is afhan­
kelijk van het habitattype, soort en/of van de instandhoudingsdoelstelling. Het 
principe van de toelatingsplanologie is over het algemeen in het voordeel van 
habitats en soorten met een conserverende instandhoudingsdoelstelling. Dit valt 
te verklaren uit het feit dat het voorkomen van habitattypen en (vogel)soorten 
vaak samenhangt met of het gevolg is van bestaand gebruik in een Natura 2000- 
gebied. De volgende voorbeelden laten dit zien:
De aanwezigheid van het habitattype 'Vochtige heide met Dophei'82 is voor 
een belangrijk deel afhankelijk van een hoge grondwaterstand. Het is goed 
denkbaar dat een conserverende instandhoudingsdoelstelling ('behoud op­
pervlakte en kwaliteit') uitstekend kan worden verwezenlijkt met behulp van 
een bestemmingsplan. Door het situeren van landbouwbedrijven op enige af­
stand van het heidegebied kan worden voorkomen dat het grondwaterpeil 
daalt als gevolg van de noodzakelijke afwatering en/of de besproeiing van 
gewassen. Een bestemmingsplan kan ook worden gebruikt voor de bescher­
ming van de vogelsoort roodborsttapuit.83 Dit is een karakteristieke vogel­
soort in 'ouderwets' kleinschalig agrarisch landschap met kronkelende 
slootjes, houtwallen en vrijstaande struiken.84 Voor een gebied dat aan deze 
kwalificaties voldoet kan bijvoorbeeld als instandhoudingsdoelstelling wor­
den geformuleerd 'behoud omvang en kwaliteit leefgebied met de draag­
kracht voor een populatie van gemiddeld 15-20 broedparen'. Het bestem­
81 In vergelijkbare zin: Backes e.a. 2000, p. 24-25.
82 Noord-Atlantische heide met Dopheide (H4010).
83 Roodborsttapuit (A276).
84 SOVON 2002, p. 354-355.
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mingsplan kan worden ingezet om de biotoop van de roodborsttapuit (kleine 
landschapselementen) te beschermen. Dit kan gebeuren door een dergelijk 
gebied de bestemming 'natuur' of 'natuur met agrarische functie' toe te ken­
nen. De aantasting van de aanwezige kleine landschapselementen kan wor­
den voorkomen met behulp van het algemene gebruiksverbod, en door het 
verplicht stellen van een omgevingsvergunning voor het uitvoeren van wer­
ken of werkzaamheden.85
In de bovenstaande voorbeelden is het mogelijk om de instandhoudingsdoelstel- 
lingen te realiseren met behulp van een conserverend bestemmingsplan. Wel 
moet in dat geval vaststaan dat in het betreffende gebied geen ruimtelijke ont­
wikkelingen worden voorzien. Het is niet toegestaan om in een bestemmingsplan 
positieve verplichtingen op te nemen. Dit kan problemen opleveren indien dergelij­
ke maatregelen juist noodzakelijk zijn voor het realiseren van een instandhou- 
dingsdoelstelling voor een habitattype of soort:
Dit probleem doet zich bijvoorbeeld voor als in een Natura 2000-gebied het 
kwalificerende habitattype 'Droge Europese heide' 86 is overwoekerd door 
gras en struiken. In verband daarmee is een verbeterdoelstelling (verbetering 
van de omvang en kwaliteit van de heide) geformuleerd. Om dit doel te be­
reiken is het noodzakelijk om positieve beheermaatregelen zoals het (perio­
diek) afplaggen, afbranden of het laten begrazen van de heide uit te voeren. 
Dit probleem kan zich ook voordoen wanneer het voor de bescherming van 
een vogelsoort in een Natura 2000-gebied noodzakelijk is om positieve maat­
regelen uit te voeren. Hierbij kan worden gedacht aan de situatie waarin het 
ten behoeve van de vogelsoort nachtzwaluw aan de rand van heide- of stuif- 
zandgebieden op grote schaal bomen en/of struiken moeten worden gekapt.87
Het is niet toegestaan om positieve beheermaatregelen te verankeren in een be­
stemmingsplan. In de uitspraak 'Bedrijventerrein Linderveld' heeft de Afdeling 
(opnieuw) gewezen op mogelijkheid om in een bestemmingsplan voorwaardelij- 
ke verplichtingen op te nemen.88 Wel moeten dergelijke verplichtingen, net als
85 Het algemene gebruiksverbod is te vinden in artikel 2.1, lid sub c Wabo. De tweede 
optie betreft het verbod om zonder een omgevingsvergunning 'bepaalde werken, geen 
bouwwerken zijnde, of werkzaamheden uit te voeren'. Zie artikel 3.3. sub a Wro jo. ar­
tikel 2.1, lid 1 sub b Wabo.
86 Droge Europese heide (H4030).
87 Nachtzwaluw (A224) en SOVON 2002, p. 326-327.
88 ABRvS 22 maart 2006, AB 2006, 421 (Bedrijventerrein Linderveld). De betekenis van 
deze uitspraak wordt besproken in Van Buuren en Nijmeijer 2010, p. 421-423 en Nij- 
meijer 2006, p. 363-367. De mogelijkheid om voorwaardelijke verplichtingen in een be­
stemmingsplan op te nemen was al eerder door de Afdeling geaccepteerd. Zie ABRvS
23 april 2003, Gst. 2003, 7192,153 (Bestemmingsplan Jordaan Amsterdam).
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andere regels in het bestemmingsplan, voldoen aan het vereiste van een goede 
ruimtelijke ordening. Voorwaardelijke verplichtingen kunnen ook worden ge­
bruikt voor het verankeren van de aanleg en het onderhoud van kleine land­
schapselementen in een bestemmingsplan. Dat blijkt uit de Afdelingsuitspraak 
inzake 'Bestemmingsplan Zone Industrieterreinen Haven Wanssum en Tienray'.
In deze zaak was met het oog op de landschappelijke inpassing van het ge­
noemde industrieterrein een planrealisatieovereenkomst afgesloten. Deze 
overeenkomst voorzag in de aanleg en het onderhoud van een beplantings- 
haag (verder: groenzone). Volgens de gemeenteraad was de aanleg en het 
onderhoud van de groenzone noodzakelijk met het oog op de ruimtelijke in­
passing van het plan. De verplichting was niet vastgelegd in het Bestem­
mingsplan 'Zone Industrieterreinen Haven Wanssum en Tienray'. De Afde­
ling oordeelde dat: 'niet valt in te zien dat de raad (SK: de gemeenteraad) 
geen voorschrift in het plan (SK: het bestemmingsplan) heeft kunnen opne­
men, inhoudende dat het gebruik van het perceel conform de bestemming al­
leen dan planologisch is toegestaan indien een beplantingshaag als hiervoor 
bedoeld wordt aangelegd en in stand gehouden' . 89
Uit de bovenstaande uitspraak volgt dat het mogelijk -  en in bepaalde gevallen 
zelfs verplicht is -  om door middel van een voorwaardelijke verplichting de aan­
leg en het onderhoud van kleine landschapselementen te borgen in een bestem­
mingsplan. Dit instrument kan eveneens worden gebruikt om habitats en soorten 
in een Natura 2000-gebied te beschermen. Hierbij kan worden gedacht aan land­
bouwgronden in of in de nabijheid van een Natura 2000-gebied met de bestem­
ming 'Agrarisch met natuurwaarden'. In planregels kan worden opgenomen dat 
het gebruik van grond ten behoeve van landbouwdoeleinden alleen is toegestaan 
voor zover aan de randen van percelen een houtwal wordt aangelegd en/of on­
derhouden, Op een vergelijkbare manier kan de aanleg en het onderhoud van 
ruige slootkanten, groepen bomen of amfibieënpoelen worden vastgelegd. Voor­
waardelijke verplichtingen kunnen ook betrekking hebben op gebruik in enge 
zin, alsmede op bouwen in een plangebied.90 Volgens de Afdeling is het mogelijk 
om dergelijke verplichtingen in een bestemmingsplan op te nemen ten behoeve 
van de afscherming van assimilatieverlichting in (tuinbouw)kassen91 en het ge­
bruik van meststoffen in een plangebied.92 Deze mogelijkheden kunnen worden 
ingezet voor nachtdieren of habitattypen die afhankelijk zijn van een schraal en 
voedselarm milieu.
89 ABRvS 29 december 2010, AB 2011/40 (Bestemmingsplan 'Zone Industrieterreinen 
Haven Wanssum en Tienray).
90 Nijmeijer 2006, p. 363-364.
91 ABRS 24 juli 2002, nr. 200104384/1 (Bestemmingsplan buitengebied Duiveland).
92 ABRS 7 augustus 2002, AB 2003,192 (Pluimveestallen Middelhamis).
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Het komt regelmatig voor dat verplichtingen worden vastgelegd in de vorm 
van een privaatrechtelijke overeenkomst. In een dergelijke overeenkomst worden 
in aanvulling op de bestemmingsplanregels aanvullende afspraken vastgelegd 
over het gebruik van gronden en bouwwerken. De privaatrechtelijke overeen­
komst fungeert als een flankerend instrument om de uitvoering van het bestem­
mingsplan te verzekeren. Van Buuren en Nijmeijer spreken in dat verband over 
een complementaire overeenkomst.93 De Afdeling heeft het gebruik van complemen­
taire overeenkomsten toelaatbaar geacht.94 In de praktijk worden complementaire 
overeenkomsten (ook) gebruikt voor de bescherming van natuurwaarden. Hierbij 
kan worden gedacht aan het vastleggen van een verplichting tot het treffen van 
mitigerende of compenserende maatregelen om negatieve effecten van bepaalde 
activiteiten op natuurwaarden te verminderen, respectievelijk weg te nemen.95 
Van Buuren en Nijmeijer hebben de toelaatbaarheid van de complementaire over­
eenkomst ter discussie gesteld. Volgens hen is het in voorkomende gevallen na­
melijk mogelijk om mitigerende en compenserende maatregelen te borgen door 
middel van voorwaardelijke verplichtingen in een bestemmingsplan.96 In dat ver­
band wordt verwezen naar de ABRvS-uitspraak Linderveld.97 In tegenstelling tot 
de ABRvS zijn Van Buuren en Nijmeijer van mening dat het gebruik van de com­
plementaire overeenkomst, voor zover het ruimtelijk relevante maatregelen be­
treft die in een bestemmingsplan kunnen worden opgenomen, ontoelaatbaar is.98 
Ter onderbouwing wordt verwezen naar het Windmill-arrest." In genoemd ar­
rest van de Hoge Raad komt de zogenaamde 'twee-wegen-leer' en de 'onaan­
vaardbare doorkruisingsleer' aan de orde:
In het Windmill-arrest stond de vraag centraal of de overheid ter behartiging 
van het publiek belang naast publiekrechtelijke bevoegdheden ook gebruik mag 
maken van haar, krachtens het privaatrecht toekomende bevoegdheden. Hierbij 
is in de eerste plaats bepalend of de betrokken publiekrechtelijke regeling voor­
ziet in het gebruik van privaatrechtelijke bevoegdheden. Wanneer de betrokken 
regeling daar niet in voorziet, is voor de beantwoording van deze vraag bepalend 
of het gebruik van de privaatrechtelijke bevoegdheid die publiekrechtelijke rege­
ling op een 'onaanvaardbare wijze doorkruist7. Daarbij moet onder meer worden 
gelet op inhoud en strekking van de regeling (die mede kan blijken uit haar ge­
schiedenis), en op de wijze waarop en de mate waarin in het kader van die rege­
ling de belangen van de burgers zijn beschermd, dit tegen de achtergrond van de
93 Van Buuren en Nijmeijer 2010, p. 424 e.v.
94 Zie bijvoorbeeld Vz. ABRS 31 december 2008, nr 200807436/1 (Bestemmingsplan Bui­
tengebied Meijel).
95 Zie onder meer Van Alphen 2007.
96 Van Buuren en Nijmeijer 2010, p. 417.
97 ABRS 22 maart 2006, M&R 2006, 58 (Bedrijvenpark Linderveld).
98 Van Buuren en Nijmeijer 2010, p. 427 en p. 430.
99 HR 26 januari 1990, AB 1990,408 (Windmill).
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overige geschreven en ongeschreven regels van publiek recht. Van belang is 
voorts of de overheid door gebruikmaking van de publiekrechtelijke regeling een 
vergelijkbaar resultaat kan bereiken als door gebruikmaking van de privaatrech­
telijke bevoegdheid omdat, zo zulks het geval is, dit een belangrijke aanwijzing is 
dat er geen plaats is voor de privaatrechtelijke weg.100 In de literatuur zijn kriti­
sche kanttekeningen geplaatst bij verschillende onderdelen van de doorkruisings- 
leer. Dat betreft onder meer de invulling van de rechtsbescherming op basis van 
het geschreven en het ongeschreven publiekrecht, en de vraag wanneer sprake is 
van een vergelijkbaar resultaat. Daarnaast wordt gesteld dat de Hoge Raad de 
principiële vraag, te weten of de overheid ter behartiging van publieke belangen 
überhaupt wel gebruik mag maken van het privaatrecht, met de doorkruisings- 
weg uit de weg gaat.101 Tot op heden is de Hoge Raad de Windmill-doctrine 
trouw gebleven.102 Desondanks bleek in een tweetal zaken (toch) ruimte te be­
staan voor een afwijkende en casuïstische benadering. In dat verband moet wor­
den gewezen op de HR-arresten Kunst- en Antiekstudio Lelystad103 en Chidda/ 
Amsterdam.104 In beide zaken waren met behulp van privaatrechtelijke (grond - 
uitgifte) overeenkomsten regels gesteld met betrekking tot het gebruik van gron­
den. De Hoge Raad analyseerde met behulp van de doorkruisingsleer of het ge­
bruik van gronduitgifte overeenkomsten met gebruiksvoorwaarden op basis van 
de toenmalige Wet op de Ruimtelijke Ordening was toegestaan. In Kunst- en An­
tiekstudio Lelystad stelde de Hoge Raad dat deze wet impliciet noch explidet een 
aanknopingspunt bevat voor de conclusie dat privaatrechtelijke gronduitgifte- 
overeenkomsten met gebruiksvoorwaarden ontoelaatbaar zouden zijn. Daarnaast 
wees de Hoge Raad op het feit dat ‘een algemeen gebruikelijke, reeds tientallen jaren 
bestaande gemeentelijke praktijk opeens door de rechter als ontoelaatbaar zou worden be­
stempeld, hetgeen met het oog op de zekerheid omtrent de rechtstoestand van onroerend 
goed uitermate bezwaarlijk zou zijn'. Een eventuele verandering op dit punt moest 
worden gerealiseerd door de wetgever en niet door de rechter.105 In het arrest 
Chidda/Amsterdam volstond de Hoge Raad met een verwijzing naar de motive­
ring van het voorgaande arrest.106 De uitkomst en betekenis van Kunst- en An­
tiekstudio Lelystad en Chidda/Amsterdam zijn in de literatuur van uiteenlopen­
de commentaren voorzien.107
Het voorgaande roept de vraag op of het op basis van doorkruisingsleer toe­
laatbaar is om kwalificerende habitats en soorten in Natura 2000-gebieden te
100 HR 26 januari 1990, AB 1990, 408 (Windmill), r.o. 3.2.
101 Schlössels en Zijlstra 2010, p. 528 en Damen e.a. 2013, p. 592 e.v.
102 Schlössels en Zijlstra 2010, p. 531.
103 HR 8 juli 1991. N J1991, 691 (Kunst- en Antiekstudio Lelystad).
104 HR 24 december 2004, AB 2005,58 (Chidda/Amsterdam).
105 HR 8 juli 1991, NJ 1991, 691 (Kunst- en Antiekstudio Lelystad), r.o. 3.3.
106 HR 24 december 2004, AB 2005, 58 (Chidda/Amsterdam), r.o. 3.4.
107 Vanwege de doelstelling van dit promotieonderzoek is deze problematiek verder bui­
ten beschouwing gelaten.
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beschermen met behulp van complementaire overeenkomsten. In de Wro is geen 
regel met betrekking tot het gebruik van het privaatrecht opgenomen. Vervolgens 
dient te worden onderzocht of het gebruik van een complementaire overeen­
komst leidt tot een onaanvaardbare doorkruising van de publiekrechtelijke rege­
ling (in casu de Wro). Volgens Van Buuren en Nijmeijer is dat het geval. In dat 
verband wijzen de auteurs vooral op het tweede en derde subonderdeel van de 
tweede vraag.108 Voor zover maatregelen in een complementaire overeenkomst 
ruimtelijk relevant zijn, bestaat de mogelijkheid om een vergelijkbaar resultaat te 
realiseren door die maatregelen in de vorm van een voorwaardelijke verplichting 
te gieten. Dit vormt een (sterke) aanwijzing dat de privaatrechtelijke weg niet is 
toegestaan. Daar komt bij dat aan de rechtsbescherming tegen complementaire 
overeenkomsten allerlei 'haken en ogen' zijn verbonden. Het belang van derden 
kan in het gedrang komen, de handhaving is lastiger dan bij een 'overeenkomst' 
krachtens het publiekrecht, en daarnaast is het de vraag of de overeenkomst ook 
door eventuele rechtsopvolgers wordt nageleefd.109 In de praktijk kan er onduide­
lijkheid ontstaan over de vraag welke rechter bevoegd is in geschillen met be­
trekking tot de uitvoering van een complementaire overeenkomst.110 Gelet op het 
Windmill-arrest is het ontoelaatbaar om ruimtelijk relevant gebruik van gronden 
en bouwwerken mede met behulp van een complementaire overeenkomst te 
reguleren. Dit heeft tot gevolg dat het (ook) niet toegestaan is om een comple­
mentaire overeenkomst in te zetten voor de bescherming van een Natura 2000- 
gebied. Voor de rechtspraktijk maakt dit niet uit aangezien het mogelijk is om een 
vergelijkbaar resultaat te realiseren met behulp van voorwaardelijke verplichtin­
gen in een bestemmingsplan.
Bij het beoordelen van de toelaatbaarheid van de complementaire overeen­
komst kan de vraag rijzen in hoeverre de uitzondering op de doorkruisingsleer, 
zoals die is aangenomen in Kunst- en Antiekstudio Lelystad en Chidda/Amster­
dam, van toepassing is. Naar mijn mening is dat niet het geval. In Kunst- en An­
tiekstudio Lelystad werd het gebruik van privaatrechtelijke overeenkomsten toe­
laatbaar geacht vanwege een 'reeds tientallen jaren bestaande gemeentelijke prak­
tijk'. Naar de mening van de Hoge Raad zou de rechtszekerheid zich verzetten 
tegen het ontoelaatbaar bestempelen van het gebruik van privaatrechtelijke over­
eenkomsten. Het gebruik van complementaire overeenkomsten ten behoeve van 
de bescherming van Natura 2000-gebieden is echter van recente datum. Daar 
komt bij dat de arresten Kunst- en Antiekstudio Lelystad en Chidda/Amsterdam 
betrekking hadden op de uitgifte van gronden door gemeenten. In de praktijk 
worden complementaire overeenkomsten ten behoeve van de bescherming van
108 HR 26 januari 1990, AB 1990,408 (Windmill).
109 De naleving van de overeenkomst door rechtsopvolgers kan eventueel worden afge­
dwongen met behulp van een kettingbeding.
110 Van Buuren en Nijmeijer 2010, p. 428-429.
218 Hoofdstuk 7
Natura 2000-gebieden opgesteld ten behoeve van gronden die in het bezit zijn 
van particulieren.
7.3.5 Regels in het bestemmingsplan: bouwregels, omgevingsvergunning voor het 
uitvoeren van een werk of werkzaamheden en gebruïksverboden
In de vorige paragraaf is gesteld dat het onder bepaalde voorwaarden mogelijk is 
om in een bestemmingsplan regels ten behoeve van de bescherming van een 
Natura 2000-gebied op te nemen. Dit kan worden bereikt met behulp van bouw­
regels, een vergunningplicht voor het uitvoeren van bepaalde werken (geen 
bouwwerken zijnde) en werkzaamheden, en met behulp van bijzondere gebruiks- 
verboden in het bestemmingsplan. In het algemeen zal het aantal bouwregels be­
perkt zijn. Vaak is het in een Natura 2000-gebied niet, of maar in zeer beperkte 
mate, toegestaan om bouwwerken te realiseren. Met behulp van bouwregels is 
het mogelijk om de omvang en de hoogte van bouwwerken te reguleren. Een 
voorbeeld hiervan is onder meer te vinden in artikel 4.2.1 van het bestemmings­
plan voor het Natura 2000-gebied Dwingelderveld:
4.2 Bouwregels
4.2.1 gebouwen
Binnen deze bestemming mogen geen gebouwen worden gebouwd met uitzondering 
van beheersgebouwen ten behoeve van de schaapskooi ter plaatse van de aanduiding 
'specifieke vorm van natuur - schaapskooi'. Voor het bouwen van de beheersgebou­
wen, waaronder overkappingen, gelden de volgende regels:
a) de oppervlakte van een beheersgebouw of een overkapping zal ten hoogste 100m2 
bedragen;
b) de hoogte van een beheersgebouw of een overkapping zal ten hoogste 5 meter be­
dragen. 111
Het is ook mogelijk dat bouwregels voorzien in een absoluut verbod op de reali­
satie van nieuwe bouwwerken met uitzondering van de handhaving van de be­
staande bebouwing in de bestaande om vang.112 De habitats en soorten in een 
Natura 2000-gebied kunnen ook worden beschermd met behulp van een omge- 
vingsvergunning voor werken en werkzaamheden, niet zijnde bouwwerken.113 
Dit kan gebeuren door een vergunningplicht voor dergelijke activiteiten te ver­
ankeren in het bestemmingsplan.114 Een omgevingsvergunning voor werken en
111 Het inrichtingsplan voor het Dwingelderveld is te vinden op www.ruimtelijkeplan- 
nen.nl.
112 Artikel 13.2.1 Bestemmingsplan Buitengebied 2010 Nunspeet. Dit bestemmingsplan is 
van toepassing op het Natura 2000-gebied de Veluwe [www.ruimtelijkeplannen.nl].
113 Art. 2.1, lid 1 sub b Wabo.
114 In het verleden was deze mogelijkheid opgenomen in de WRO en de Wro en werd ge­
sproken over een aanlegvergunning en een aanlegvergunningstelsel.
De Wro en de bescherming van Natura 2000-gebieden 219
werkzaamheden kan worden gebruikt om een aantasting, of zelfs het verdwijnen 
van habitats en soorten in Natura 2000-gebied te voorkomen. Dat is mogelijk 
door het reguleren van het maaien van grasland voor een bepaalde datum, het 
ophogen of afgraven van grond, of het rooien, vellen of beschadigen van houtop- 
standen (bijvoorbeeld houtwallen).115 Daarnaast bestaat de mogelijkheid om met 
het oog op hetzelfde doel in een bestemmingsplan specifieke gebruiksverboden 
op te nemen. In de praktijk zal niet vaak van deze mogelijkheid gebruik worden 
gemaakt. De verklaring daarvoor is het algemene gebruiksverbod in artikel 2.1, 
eerste lid, sub c Wabo.
Hierboven is gesteld dat een omgevingsvergunning voor werken en werk­
zaamheden kan worden gebruikt om de aantasting van habitats en soorten in een 
Natura 2000-gebied te voorkomen. Een vergelijkbaar resultaat kan worden be­
reikt met behulp van de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998. In dat ver­
band rijst de vraag in hoeverre het is toegestaan om in een bestemmingsplan een 
vergunningplicht voor werken en werkzaamheden op te nemen. In algemene zin 
is het opnemen van regels in een bestemmingsplan benodigd voor zover dit van­
uit een planologisch oogpunt is vereist. Het motief van dergelijke regels of een 
vergunningstelsel moet zijn gelegen in een goede ruimtelijke ordening. Dit sluit 
niet uit dat in een ander algemeen verbindend voorschrift (een APV of een wet in 
formele zin) met betrekking tot dezelfde gebruiksvorm ook eisen worden ge­
steld.116 Een uitzondering op deze regel vormt de situatie waarin het motief van 
de regels of het vergunningstelsel in het bestemmingsplan samenvalt met het 
motief van regels of een vergunningstelsel in een bijzondere regeling. In dat geval 
is het niet toegestaan om in het bestemmingsplan regels of een vergunningstelsel 
op te nemen. Dit volgt uit de Afdelingsuitspraak Bestemmingsplan Velsen.117 In 
dit bestemmingsplan was een vergunningstelsel ten behoeve van primair water- 
huishoudkundige belangen opgenomen. Die belangen werden al beschermd mid­
dels een ontheffingenstelsel in de keur van het plaatselijke waterschap. Anders 
gezegd: wanneer sprake is van een 'dubbel motief' is het niet toegestaan om een 
vergunningstelsel in een bestemmingsplan op te nemen. Het instellen van een 
vergunningstelsel voor werken en werkzaamheden is alleen toegestaan voor zo­
ver 'noodzakelijk' voor de gelegde bestemming. Daarvan is geen sprake indien 
een vergunningstelsel in een bestemmingsplan wordt opgenomen met het oog op 
de bescherming van waarden die al door een vergunningstelsel of een verbod 
van een andere sectorale wet of regeling worden beschermd. In dat geval is spra­
ke van strijd met het 'noodzakelijkheidsvereiste' van artikel 3.1 en artikel 3.3 
Wro.118 Het instellen van een omgevingsvergunning voor werken en werkzaam­
115 Zie uitgebreid: Backes 1993, p. 153-154.
116 ABRvS 29 februari 2012, AB 2012,100 (Bestemmingsplan Ellerveld).
117 ABRvS 13 oktober 2004, AB 2005,25 (Bestemmingsplan Velsen)
118 Van der Ree 2000, p. 323-338 en Van Buuren e.a. 20010, p. 226-232.
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heden naast een vergunningstelsel, of een verbod van een sectorale wet of rege­
ling, is alleen toegestaan voor zover er sprake is van een toegevoegde waarde.119
In dat verband rijst de vraag hoe een vergunningstelsel voor werken en 
werkzaamheden in een bestemmingsplan zich verhoudt tot de vergunningplicht 
van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998. Deze vergunningplicht is van toepassing op 
projecten en andere handelingen met mogelijke verslechterende of significante ef­
fecten op de habitats en soorten in een Natura 2000-gebied. De vergunningplicht 
van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 kent een ruim toepassingsbereik.120 De be­
langrijkste verklaringen hiervoor zijn de externe werking en de ruime uitleg van 
het projectbegrip. Als gevolg daarvan is de ruimte om habitats en soorten met be­
hulp van een omgevingsvergunning voor werken en werkzaamheden te bescher­
men, beperkt. In veel gevallen zal het motief van een dergelijk vergunningstelsel 
(de bescherming van de gelegde bestemming) samenvallen met het motief van ar­
tikel 19d Nbw 1998. Een voorbeeld kan dit verduidelijken:
Op het grondgebied van de gemeente X ligt het Natura 2000-gebied A. Dit 
Natura 2000-gebied is aangewezen vanwege de aanwezigheid van het kwali­
ficerende habitattype 'actief hoogveen'. De gemeenteraad van X heeft voor 
het Natura 2000-gebied een speciaal bestemmingsplan vastgesteld. In dit 
plan is aan het Natura 2000-gebied de bestemming 'natuur' toegekend. Om 
de gelegde bestemming te beschermen, voorziet het plan in de verplichting 
om voor werken en werkzaamheden een omgevingsvergunning voor werken 
en werkzaamheden aan te vragen. De vergunningplicht is onder meer van 
toepassing op het graven, dempen, baggeren en/of verbreden van beken, 
plassen, poelen, vennen, sloten en/of andere watergangen en/of partijen. De 
reden hiervoor is dat het uitvoeren van de genoemde werken of werkzaam­
heden ten koste kan gaan van de levensvatbaarheid van het actieve hoog­
veen. Dit habitattype vormt het leefgebied van de kwalificerende vogelsoor­
ten Geoorde fuut, Paapje en Roodborsttapuit. Dat betekent dat op werken en 
werkzaamheden met mogelijke verslechterende of significante effecten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van het actief hoogveen de vergunningplicht 
van artikel 19d, eerste Nbw 1998 van toepassing is. In de bovenstaande situa­
tie is het vanwege artikel 3.1 en 3.3 Wro niet toegestaan om in het bestem­
mingsplan een vergunningstelsel op te nemen. De reden hiervoor is dat het 
motief van een dergelijke regeling samenvalt met het motief van de vergun­
ningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998. De noodzaak tot het instellen 
van een dergelijke vergunningplicht ontbreekt en er is geen sprake van een 
'toegevoegde waarde'.
119 ABRvS 13 juni 2007, JOM 2007, 706 (Bestemmingsplan buitengebied Venray).
120 Een uitvoerige uiteenzetting over dit onderwerp is te vinden in par. 4.3 van dit boek.
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In de meeste gevallen zal het -  zoals in het bovenstaande voorbeeld -  niet zijn 
toegestaan om natuurwaarden in een Natura 2000-gebieden (mede) met behulp 
van een omgevingsvergunning te beschermen. In uitzonderingssituaties is het 
wel mogelijk om de omgevingsvergunning voor dat doel in te zetten.121 In de 
eerste plaats is dit mogelijk bij de realisatie van werken of werkzaamheden zon­
der verslechterende of significante effecten op habitats en soorten. In dergelijke 
situaties is de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 niet van toepassing. In 
de tweede plaats is het mogelijk om de omgevingsvergunning in te zetten voor 
de bescherming van natuurwaarden die niet op basis van de Vrl en de Hrl moe­
ten worden beschermd. Hierop is de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 
evenmin van toepassing.
In theorie bestaat de mogelijkheid om habitats en soorten in een Natura 2000- 
gebied te beschermen met behulp van gebruiksverboden. Artikel 2.1, eerste lid 
sub c Wabo voorziet in een algemeen gebruiksverbod. In de regel zal weinig be­
hoefte bestaan aan het stellen van specifieke gebruiksverboden. Het ligt voor de 
hand dat dergelijke gebruiksverboden zijn onderworpen aan dezelfde beperkin­
gen als bij de omgevingsvergunning voor werken en werkzaamheden. In de 
praktijk zal vanwege het ruime toepassingsbereik van artikel 19d, eerste lid Nbw 
1998 al snel sprake zijn van een 'dubbel motief. In dat geval heeft een gebruiks­
verbod geen toegevoegde waarde en is het niet toegestaan om dergelijke regel in 
een bestemmingsplan op te nemen. Een voorbeeld van dergelijke situatie is te 
vinden in de ABRvS-uitspraak bestemmingsplan 'Strand Wijk aan Zee' .122 Dit 
plan is op 26 januari 2012 vastgesteld door de gemeenteraad. Het plangebied 
grenst aan het Natura 2000-gebied 'Noordhollands Duinreservaat.123
In artikel 3 van het genoemde bestemmingsplan zijn onder meer regels op­
genomen voor gronden met de bestemming 'Recreatie' en 'Dagrecreatie'. Lid
3.2.5 bevat regels met betrekking tot de situering, de grootte en de hoogte 
van strandhuisjes op het strand van Wijk aan Zee. Ingevolge lid 3.3 geldt met 
betrekking tot het gebruik van de strandhuisjes de volgende specifieke ge­
bruiksregel 'a. het overnachten in strandhuisjes is uitsluitend gedurende de zomer­
maanden (juni, juli en augustus) toegestaan'. Deze bepaling is door de gemeen­
teraad als mitigerende maatregel in het bestemmingsplan opgenomen om 
verslechterende of significant verstorende effecten op de instandhoudings- 
doelstellingen van het Noordhollands duinreservaat te voorkomen. Naar de 
mening van de Stichting Duinbehoud kan niet worden uitgesloten dat er wel 
verslechterende of significant verstorende effecten optreden. In r.o. 10.4 van 
de uitspraak stelt de Afdeling dat: 'Voor zover Stichting Duinbehoud betoogt dat 
niet is uitgesloten dat het plan, met name in verband met de nieuwe mogelijkheden,
121 Anders: Groothuijse 2007, p. 136.
122 ABRvS 20 februari 2013, No. 201204018/1/R1 (Bestemmingsplan 'Strand Wijk aan Zee').
123 Dit gebied is nog niet aangewezen als Natura 2000-gebied.
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significante negatieve effecten zal hebben op het Natura 2000-gebied, overweegt de 
Afdeling dat uit de passende beoordeling volgt dat de eventuele effecten daarvan ge­
mitigeerd kunnen worden door het plaatsen van een raster langs de zeereep. Nu mi­
tigerende maatregelen kunnen worden betrokken bij de ingevolge artikel 19j, tweede 
lid, van de Nbw 1998 te verrichten passende beoordeling van de gevolgen voor het 
gebied, heeft de raad bij zijn besluitvorming de gevolgen mogen betrekken van de -  
vóór de vaststelling van het bestemmingsplan uitgevoerde -  plaatsing van rasters om 
betreding van de zeereep te voorkomen alsmede de gevolgen van de maatregel om 
overnachtingen in strandhuisjes slechts in de zomermaanden en zodoende buiten het 
kwetsbare broedseizoen toe te staan'. De toelaatbaarheid van deze bijzondere ge­
bruiksregel komt vanwege de ingediende beroepsgronden door de Stichting 
Duinbehoud niet aan de orde. Uitgaande van de toegevoegde waarde-leer is 
de regulering van het gebruik van strandhuisjes een voorbeeld van een bij­
zondere gebruiksregel die niet thuis hoort in een bestemmingsplan en waar­
op de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 van toepassing 
is. Het motief van de bestemmingsplanregel stemt overeen met het motief 
van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 (het beschermen van kwalificerende ha­
bitats en soorten). Het doel van de bijzondere gebruiksregel -  i.c. de bescher­
ming van de kwalificerende natuurwaarden in het Noordhollands duinreser­
vaat -  moet vanwege de mogelijke significante effecten echter worden gerea­
liseerd met behulp van een Nbw 1998-vergunning.
7.3.6 Intergemeentelijke en grensoverschrijdende Natura 2000-gebieden
De gemeenteraad stelt voor het gehele grondgebied van de gemeente één of 
meerdere bestemmingsplannen vast.124 Het is niet mogelijk voor een gemeente­
raad om gemeenteoverschrijdende bestemmingsplannen vast te stellen.125 Het 
komt in de praktijk vaak voor dat een Natura 2000-gebied zich uitstrekt over het 
grondgebied van meerdere gemeenten.126 Dit kan problemen opleveren wanneer 
een bestemmingsplan wordt gebruikt om een 'intergemeentelijk' Natura 2000-ge­
bied te beschermen. De gemeenteraden hebben een grote mate van beleidsvrij­
heid bij het vaststellen van een bestemmingsplan. Hierdoor bestaat de kans dat 
de gelegde bestemming en bijbehorende regels niet in alle gemeenten gelijk zijn. 
In het uiterste geval kan dit leiden tot een afwijkend beheer binnen hetzelfde 
Natura 2000-gebied. Als gevolg daarvan kan de realisering van een gunstige staat
124 Artikel 3.1, eerste lid en artikel 3.38, eerste lid Wro.
125 Van Buuren e.a. 2010, p. 40. Het is evenmin mogelijk om de bevoegdheid tot het vast­
stellen van een bestemmingsplan over te dragen aan een intergemeentelijk samenwer­
kingsverband (bijvoorbeeld in het kader van de Wgr). Zie ABRvS 21 januari 1997, AB 
1997,136 (Bestemmingsplan Drachten).
126 Dit is onder andere het geval bij de volgende Natura 2000-gebieden: Leekstermeerge- 
bied; Drouwenerzand; Veluwerandmeren; Noordhollands Duinreservaat; Sint-Jans- 
berg; Veerse Meer; Kampina & Oisterwijkse Vermen en Geuldal.
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van instandhouding van habitats en soorten worden bemoeilijkt of in gevaar 
komen. Dit probleem kan worden voorkomen door de verschillende bestem­
mingsplannen in het kader van de overlegplicht in het Bro nauwkeurig op elkaar 
af te stemmen.127 De gemeenteraad is verplicht om bij de vaststelling van een be­
stemmingsplan rekening houden met de habitats en soorten in een Natura 2000- 
gebied. Indien een gemeenteraad dit nalaat of dreigt na te laten kunnen Gedepu­
teerde Staten of de Minister van I&M aan de betrokken gemeenteraad een aanwij­
zing geven. Dit is alleen toegestaan voor zover een nationaal of een provinciaal 
belang in het geding is.128 De Minister van I&M of Provinciale Staten kunnen ten 
behoeve van de bescherming van een Natura 2000-gebied ook een inpassingsplan 
vaststellen.129 In dat geval komt zonder tussenkomst van de betrokken gemeente­
raad een nieuw bestemmingsplan tot stand.
Naast intergemeentelijke Natura 2000-gebieden bestaat ook de problematiek 
van de grensoverschrijdende Natura 2000-gebieden.130 Dit zijn Natura 2000-gebie­
den die zich (deels) uitstrekken over het grondgebied van Nederland, Duitsland 
of België. In totaal telt Nederland 16 grensoverschrijdende Natura 2000-gebie- 
den.131 Nog eens 10 Nederlandse Natura 2000-gebieden liggen in de directe om­
geving van de landsgrens. De doelstelling van de Hrl is de aanwijzing en de 
bescherming van een keten van Natura 2000-gebieden door heel Europa.132 Des­
ondanks zijn in de Hrl en de Nbw 1998 geen regels met betrekking tot het beheer 
van grensoverschrijdende Natura 2000-gebieden te vinden. In de richtsnoeren 
van de Europese Commissie ontbreekt eveneens concrete informatie over dit 
onderwerp.133 Daar komt bij dat er tot dusver geen (inter)nationale jurisprudentie
127 Art. 3.1.1, lid 1 Bro.
128 Art. 3.8, lid 6 jo. art. 4.4, lid 1 jo. 4.2, lid 1 Wro.
129 Art. 3.26, lid 1 jo. 3.28, lid 1 Wro. Recent is het (ontwerp)Rijksinpassingsplan voor de 
Hedwige- en de Prosperpolder vastgesteld en gepubliceerd. Het vaststellen van dit 
plan is noodzakelijk voor het onteigenen van gronden en het onder water zetten van 
de betrokken polders. Het onder water zetten van de genoemde polders is een com­
penserende maatregel ten behoeve van het Natura 2000-gebied Westerschelde.
130 Strikt genomen is het onjuist om de term grensoverschrijdend Natura 2000-gebied te 
hanteren. Er bestaan namelijk geen grensoverschrijdende Natura 2000-gebieden. Bij 
een grensoverschrijdend Natura 2000-gebied gaat het om de situatie waarin een Ne­
derlands Natura 2000-gebied direct grenst aan een Duits of een Belgisch Natura 2000- 
gebied.
131 Milieu en Natuur Planbureau 2007, p. 90-91. Het gaat om acht Natura 2000-gebieden 
op Nederlands-Duitse en acht Natura 2000-gebieden op de Nederlands-Belgische 
grens.
132 Artikel 3, lid 1 Hrl.
133 European Commission 2000a en European Commission 2001. De Verdragen van Bonn 
en Bern bevatten wel voorschriften met betrekking tot grensoverschrijdende natuurge­
bieden. Zie hierover: Bastmeijer e.a. 2007, p. 41. In de literatuur is tot dusver evenmin 
veel aandacht voor deze problematiek: zie Backes e.a. 2011, p. 48-54 en Cliquet e.a.
2008, p. 25-28.
met betrekking tot het beheer van grensoverschrijdende Natura 2000-gebieden 
beschikbaar is.
Vanwege het ontbreken van regels en verschillen in de nationale wet- en re­
gelgeving is het niet uitgesloten dat het Nederlandse deel van een Natura 2000- 
gebied op een andere manier wordt beheerd dan het Duitse of Belgische deel. In 
het uiterste geval kan dit tot gevolg hebben dat de realisatie van een gunstige 
staat van instandhouding van habitats en soorten in gevaar komt. Op basis van 
wetenschappelijk onderzoek is vastgesteld dat een goede verbinding tussen 
grensoverschrijdende Natura 2000-gebieden in positieve zin kan bijdragen aan de 
verduurzaming van habitats en soorten. Het voortbestaan van een Natura 2000- 
gebied kan afhankelijk zijn van een bron- of kerngebied aan de andere kant van 
de grens. Grensoverschrijdende samenwerking biedt kansen om een duurzame 
instandhouding van het Natura 2000-netwerk te verzekeren. Tot dusver is bij de 
aanwijzing van de Nederlandse Natura 2000-gebieden geen rekening gehouden 
met ecologische verbindingen voor grensoverschrijdende gebieden.134 Het is de 
vraag of dit wel zal gebeuren bij de vaststelling van beheerplannen. De reden 
hiervoor is dat de inhoud van aan wijzingsbesluiten bepalend zijn voor de inhoud 
van dergelijke plannen. De internationale samenwerking bij gebiedsbescherming 
laat ook in algemene zin 'te wensen over'. Hierdoor sluiten de begrenzingen van 
internationale natuurgebieden niet op elkaar aan, en is er aan weerszijden van de 
grens sprake van verschillende, en soms zelfs tegenstrijdige, instandhoudings­
doelstellingen.135 In 2011 is in Nederland een grootschalig onderzoek verricht 
naar 'Natura 2000 in Nederland'. Met betrekking tot grensoverschrijdende sa­
menwerking schrijven de auteurs: 'Het verdient aanbeveling de instandhou­
dingsdoelstellingen van grensoverschrijdende gebieden gezamenlijk vast te stel­
len en de beheerplannen af te stemmen' .136
Het voorgaande maakt duidelijk dat het noodzakelijk is de bescherming van 
grensoverschrijdende Natura 2000-gebieden juridisch te verankeren. Dit kan op 
een aantal manieren gebeuren. In de eerste plaats is het mogelijk om in het Bro 
een standaard overlegplicht met buitenlandse overheden op te nemen voor het 
geval een bestemmingsplangebied grenst aan het buitenland. Een belangrijk 
nadeel van een dergelijke aanpak is dat alleen Nederlandse overheden aan de 
overlegplicht zijn gebonden. Wanneer buitenlandse overheden hun medewerking
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134 Milieu en Natuur Planbureau 2007, p. 90-91. Het wel voor dat natuurbeschermingsor­
ganisaties afspraken maken over het gezamenlijke beheer van grensoverschrijdende 
Natura 2000-gebieden. Een voorbeeld van dergelijke samenwerking zijn de afspraken 
die vereniging Natuurmonumenten (NL) en de vereniging Natuurpunt (Bel.) hebben 
gemaakt over het beheer van het Natura 2000-gebied Leenderbos, Groote Heide & Pla- 
teaux. Dit gebied sluit direct aan op het Vlaamse Natura 2000-gebied Hageven [www. 
natuurmonumenten.nl/nieuws en www.geo-vlaanderen.agiv.be/geo-vlaanderen/natu- 
ra2000/].
135 Bastmeijer e.a. 2007, p. 41.
136 Backes e.a. 2011, p. 48.
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weigeren, kunnen alsnog afstemmingsproblemen ontstaan. In de tweede plaats 
biedt de artikel 19j Nbw 1998-toets interessante mogelijkheden. Bij het vaststellen 
van een plan moet een bestuursorgaan rekening houden met de instandhou- 
dingsdoelstellingen van een (nationaal) Natura 2000-gebied. Wanneer deze ver­
plichting wordt uitgebreid tot de instandhoudingsdoelstellingen van buitenland­
se Natura 2000-gebieden kan bij de vaststelling van een bestemmingsplan veel 
beter rekening worden gehouden met grensoverschrijdende natuur. Daarnaast 
sluit een dergelijke regel goed aan bij de verplichting om bij een plan of project, 
met mogelijke significante effecten op een buitenlands Natura 2000-gebied, een 
passende beoordeling op te stellen.137 Dit neemt niet weg dat de positieve effecten 
van een ruimer toepassingsbereik van artikel 19j Nbw 1998 teniet kunnen worden 
gedaan wanneer buitenlandse overheden geen rekening houden met de instand­
houdingsdoelstellingen van de Nederlandse Natura 2000-gebieden. Dit kan wor­
den ondervangen door het maken van afspraken met overheden in de grens­
streek. Het is ook mogelijk om met het oog op dat doel bilaterale en trilaterale af 
te sluiten.138 Een internationaal verdrag biedt overigens geen garantie voor een 
succesvolle bescherming van habitats en soorten. In de praktijk komt het voor dat 
dergelijke afspraken niet worden nageleefd. Een voorbeeld hiervan vormt de 
(langdurige) controverse rond de ontpoldering van de Hedwigepolder op grens 
van Nederland en Vlaanderen.
7.3.7 Herziening en verlenging van bestemmingsplannen
Een vastgesteld bestemmingsplan moet binnen tien jaar worden herzien. Daarop 
is de bestemmingsplanprocedure van toepassing.139 In het kader van de herzie­
ning wordt overwogen of het bestemmingsplan nog actueel is. In de praktijk 
wordt de herzieningsplicht slecht nageleefd.140 Dat betekent dat in veel gemeen­
ten wordt gewerkt met verouderde bestemmingsplannen. Dit kan problemen 
opleveren wanneer een Natura 2000-gebied (mede) met behulp van een bestem­
mingsplan wordt beschermd. Als aan een Natura 2000-gebied (nog) niet de be­
stemming 'natuur' is toegekend en/of als een aanpassing van instandhoudings­
doelstellingen van habitats en soorten (nog) niet in het bestemmingsplan is ver­
137 ABRvS 10 oktober 2012, no. 201010326/1/T1/A4 (Nbw 1998-vergunning Nertsenfokkerij 
Ottersum), ABRvS 24 augustus 2011, TBR 2011/169 (Kolencentrale Eemshaven) en Vz. 
ABRvS 23 november 2011, TBR 2012/11 (Gedoogbeschikking Kolencentrale Eemsha­
ven).
138 In algemene zin: Bastmeijer e.a. 2007, p. 42.
139 Art. 3.1, lid 2 jo art. 3.8 Wro. In dat geval moet het plan uiteraard ook aan de toets van 
art. 19j, lid 1 Nbw 1998 worden onderworpen.
140 Van Buuren e.a. 2010, p. 119. In recente grootschalige onderzoeken naar het functione­
ren van de Wro is geen aandacht aan deze kwestie besteed. Zie bijvoorbeeld Planbu­
reau voor de Leefomgeving 2010, p. 54 en Planbureau voor de Leefomgeving 2012.
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werkt, kan dit ten koste gaan van de mogelijkheden om een Natura 2000-gebied 
te beschermen.
Dit roept de vraag op wat moet gebeuren wanneer de bovenstaande situatie 
zich in de praktijk voordoet. De Wro bevat alleen de verplichting om een bestem­
mingsplan binnen tien jaar nadat een plan is vastgesteld te herzien. Bij de vast­
stelling van een bestemmingsplan vormt een goede ruimtelijke ordening het uit­
gangspunt. Dit principe zal doorgaans in het geding zijn wanneer in een bestaand 
bestemmingsplan niet of onvoldoende rekening is gehouden met de ligging van 
een Natura 2000-gebied. In dat geval moet de gemeenteraad het betreffende be­
stemmingsplan herzien. In gevallen waarin dit wordt nagelaten kunnen de Mi­
nister van I&M of Provinciale Staten reageren door het uitvaardigen van een aan­
wijzing of het vaststellen van een inpassingsplan.141
De gemeenteraad kan ook beslissen om een bestaand bestemmingsplan met 
tien jaar te verlengen. De bevoegdheid daartoe bestaat indien de gemeenteraad 
van oordeel is dat de in het bestemmingsplan aangewezen bestemmingen en de 
met het oog daarop gegeven regels nog in overeenstemming zijn met een goede 
ruimtelijke ordening.142 Logischerwijs is het niet mogelijk om van de verlen- 
gingsbevoegdheid gebruik te maken indien in een bestaand bestemmingsplan 
niet of onvoldoende rekening is gehouden met de aanwezigheid van een Natura 
2000-gebied (of Natura 2000-gebieden) in het bestemmingsplangebied. Het doel 
van de verlengingsbevoegdheid is tweeledig. Voor zover de gemeenteraad geen 
aanleiding ziet om het bestemmingsplan aan te passen, vormt het een eenvoudige 
mogelijkheid om het bestaande plan te verlengen. Aan de andere kant is het de 
bedoeling dat verouderde bestemmingsplannen worden vervangen. Het verlen­
gen van een bestemmingsplan is volgens de wetgever aan de orde bij laagdyna­
mische gebieden, zoals binnenstedelijke gebieden, natuurgebieden en andere 
buitengebieden, waarvoor een conserverend bestemmingsplan is vastgesteld. In 
algemene zin zijn de mogelijkheden om een bestemmingsplan voor een laagdy­
namisch gebied te verlengen, niet onbeperkt. Daarbij moet worden gewezen op 
de (theoretische) mogelijkheid dat milieunormen en/of de instandhoudingsdoel­
stellingen van habitats en soorten worden aangepast.143
7.3.8 De relatie tussen de Ecologische Hoofdstructuur en de bescherming van Natura 
2000-gebieden
In de voorafgaande paragrafen is uiteengezet dat het bestemmingsplan kan wor­
den gebruikt voor de bescherming van habitats en soorten in een Natura 2000-
141 Art. 4.4, lid 1 jo 4.2, lid 1 jo art. 3.8, lid 6 Wro (aanwijzing) en art. 3.26 jo. 3.28 Wro (in­
passingsplan).
142 Art. 3.1, lid 3 Wro.
143 In vergelijkbare zin: Kamerstukken I I 2004-2005, 28916, nr. 14 (nota naar aanleiding van 
het nader verslag), p. 16.
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gebied. Dit kan worden gerealiseerd door het toekennen van de bestemming 
'natuur' en het opstellen van bestemmingsplanregels.144 Daarnaast kan het be­
stemmingsplan ook nog op andere (indirecte) manieren bijdragen aan de bescher­
ming van een Natura 2000-gebied. Daarbij kan worden gewezen op de realisatie 
en instandhouding van bufferzones en/of de Ecologische Hoofdstructuur.145 In de 
eerste plaats wordt de bescherming van dergelijke gebieden gerealiseerd door het 
leggen van de bestemming 'natuur'. In de tweede plaats door het opstellen van 
bestemmingsplanregels zoals bouwregels en een (omgevmgs)vergunningstelsel 
voor het uitvoeren van werken en werkzaamheden.146
Daarbij is het zaak om het motief en het toepassingsbereik van het Nbw 1998 
instrumentarium niet uit het oog te verliezen. In beginsel is het mogelijk om met 
behulp van een (omgevings)vergunningstelsel natuurwaarden in delen van de 
EHS waarin geen Natura 2000-gebieden liggen en/of delen van de EHS die op 
enige afstand van een Natura 2000-gebied liggen, te beschermen. Een dergelijk 
vergunningstelsel is alleen mogelijk voor zover de vergunningplicht van artikel 
19d Nbw 1998 niet van toepassing is. Dat is alleen het geval wanneer een project 
of een andere handeling geen (mogelijke) negatieve of significante effecten heeft 
op de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied. De vergun­
ningplicht van artikel 19d Nbw 1998 is niet van toepassing op natuurwaarden 
zijnde geen habitats en soorten.
De bescherming van bufferzones en de EHS is voor de praktijk van groot be­
lang. Er bestaat een duidelijke planologische relatie tussen de bescherming en in­
standhouding van de EHS en de Natura 2000-gebieden.147 De EHS vormt een net­
werk van natuurgebieden door heel Nederland dat uiteindelijk een oppervlakte 
van ruim 600.000 hectare moet gaan beslaan.148 De Nederlandse Natura 2000-ge-
144 Volgens Groothuijse 2007, p. 136 kunnen in een bestemmingsplan helemaal geen voor­
schriften worden opgenomen om activiteiten die het Natura 2000-gebied mogelijker­
wijs in gevaar brengen te reguleren.
145 Zie bijvoorbeeld ABRvS 20 februari 2008, nr. 200608665/1 (Bestemmingsplan Ooststel- 
lingwerf) en ABRvS 13 mei 2009, Gsf. 2009, 96 (Bestemmingsplan buitengebied Heeren- 
veen).
146 Art. 2.1, lid, sub b Wabo. Daarnaast is in dergelijke gevallen ook het algemene ge- 
bruiksverbod van a rt 2.1, lid, sub c Wabo van toepassing.
147 Milieu- en Natuurplanbureau 2007, p. 22.
148 In 1990 werd besloten tot de aanleg van de EHS (inclusief robuuste verbindingszones). 
De oorspronkelijke plannen voorzagen in de aanleg en/of instandhouding van 728.500 
hectare natuur. Het kabinet Rutte-Verhagen (2010) heeft de robuuste verbindingszones 
geschrapt en opdracht gegeven om de EHS te 'herijken'. Deze maatregelen worden 
deels teruggedraaid in het regeerakkoord van het Kabinet Rutte-Asscher (2012). De 
ecologische hoofdstructuur wordt uitgevoerd, inclusief de verbindingszones. Aldus 
'Bruggen slaan', Regeerakkoord WD-PvdA, 29 oktober 2012, p. 38 [www.rijksoverheid. 
nl]. Genoemde beleidsvoornemens zijn ondertussen uitgewerkt in de Hoofdlijnennoti­
tie 'Ontwikkeling en beheer van natuur in Nederland'. Een nadere analyse van deze 
problematiek is te vinden in par. 8.4.2.
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bieden liggen bijna in het geheel binnen de EHS en beslaan ongeveer de helft van 
de oppervlakte ervan.149 Uit onderzoek is gebleken dat voor een gunstige staat 
van instandhouding voor veel soorten een grotere oppervlakte van kwalitatief 
goede natuur nodig is, dan aanwezig in de Natura 2000-gebieden.150 De totstand­
koming en de bescherming van de EHS is essentieel om de instandhoudingsdoel- 
stellingen van de Natura 2000-gebieden te realiseren. In een recent PBL-rapport is 
geconcludeerd dat:
'Beheer van alleen bestaande Natura 2000-gebieden echter niet voldoende is om lan­
delijk gezien natuurkwaliteit te behouden. [...] Zonder beheer in overige gebieden 
zullen veel natuurterreinen verruigen en verbossen, wat ten koste gaat van natuur 
van open terreinen. Het niet beheren van natuur buiten de Natura 2000-gebieden le­
vert spanning op met de doelen van de VHR (SK: Vrl en Hrl). Veel van de be­
schermde soorten en habitattypen komen namelijk voor buiten de Natura 2000- 
gebieden. Ook de natuur buiten deze Natura 2000-gebieden draagt bij aan de lande­
lijke staat van instandhouding.'151
Het bestemmingsplan kan ook worden gebruikt voor de bescherming van na­
tuurwaarden die geen onderdeel uitmaken van de EHS maar die wel zijn gelegen 
in de nabijheid van een Natura 2000-gebied. Hierbij kan worden gedacht aan 
andere natuurgebieden of agrarische gebieden met waardevolle natuurwaarden. 
Dergelijke gebieden kunnen een bufferfunctie vervullen.152 Het ligt voor de hand 
om aan een dergelijk gebied de bestemming 'natuur' of 'landbouw met waarden' 
toe te kennen.153 In de doeleindenomschrijving kan worden opgenomen dat het 
gebied is bestemd als buffer- of beschermingszone voor een Natura 2000-gebied. 
In principe is het mogelijk om aan een dergelijke bestemming bouwregels en een 
(omgevings)vergunningstelsel voor werken en werkzaamheden te verbinden.154 
De mogelijkheden om bestemmingsplanregels vast te stellen, moeten vanwege 
het ruime toepassingsbereik van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 per geval wor­
den bekeken. Dat is vanuit het perspectief van de rechtszekerheid een weinig 
aantrekkelijke optie. Om die reden kan in het bestemmingsplan een standaardre­
gel worden opgenomen waarin wordt bepaald dat een omgevingsvergunning 
voor werken en werkzaamheden alleen benodigd is voor zover de vergunning­
plicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 niet van toepassing is.
149 Planbureau voor de Leefomgeving 2011b, p. 8.
150 Planbureau voor de Leefomgeving 2011b, p. 11-12 en Milieu- en Natuurplanbureau 
2007, p. 7.
151 Planbureau voor de Leefomgeving 2011b, p. 39.
152 In algemene zin: Backes e.a. 2009, p. 246.
153 Standaard Vergelijkbare Bestemmingsplannen (SVBP 2012), p. 7.
154 Een mooi praktijkvoorbeeld van een dergelijke constructie is te vinden in ABRS 13 mei
2009, Gst. 2009,96 (Bestemmingsplan buitengebied Heerenveen).
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7.3.9 De relatie tussen het beheerplan en het bestemmingsplan
Bij het vaststellen van een bestemmingsplan moet de gemeenteraad rekening 
houden met mogelijke verslechterende of significante effecten op de instandhou- 
dingsdoelstellingen van de habitats en soorten van een Natura 2000-gebied (of 
gebieden) in het bestemmingsplangebied. Bij een dergelijke afweging moet op 
basis van artikel 19j, eerste lid Nbw 1998 rekening worden gehouden met een be­
heerplan voor zover dat betrekking heeft op de instandhoudingsdoelstelling voor 
een habitat en soort. Desondanks speelt het beheerplan -  uitgaande van de Afde- 
lingsjurisprudentie -  (nog) geen rol van betekenis bij de uitvoering van de habi- 
tattoets en de vaststelling van het bestemmingsplan. In voorkomende gevallen 
wordt het bestemmingsplan (of onderdelen daarvan) getoetst aan de instand­
houdingsdoelstellingen van habitats en soorten. Een verklaring hiervoor is dat tot 
op heden maar een beperkt aantal beheerplannen is vastgesteld.155 Een uitgebrei­
de analyse van artikel 19j Nbw 1998-toets is te vinden in paragraaf 7.3.3 van dit 
boek.
Zoals gezegd is het bestemmingsplan een geschikt instrument om Natura 
2000-gebieden te beschermen. Het bestemmingsplan kan een beheerplan vervan­
gen. De verschillende elementen van het beheerplan -  in het bijzonder de in­
standhoudingsmaatregelen -  kunnen zonder problemen worden geïntegreerd in 
een bestemmingsplan. Het is daarentegen niet mogelijk om een bestemmingsplan 
te vervangen door, en/of te integreren in een beheerplan voor Natura 2000-gebie­
den. Daarvoor zijn een aantal redenen. De gemeenteraad is verplicht om voor het 
hele grondgebied van de gemeente één of meerdere bestemmingsplannen vast te 
stellen.156 Het toepassingsbereik van het beheerplan is beperkt tot onderdelen van 
het landelijk gebied die zijn aangewezen als Natura 2000-gebied. In het bestem­
mingsplan kunnen ten behoeve van de bescherming van habitats en soorten al­
gemeen verbindende voorschriften worden opgenomen. In de Nbw 1998 ont­
breekt echter een bevoegdheidsgrondslag voor het vastleggen van dergelijke 
regels in het beheerplan. Het beheerplan voor Natura 2000-gebieden kan wel 
worden ingezet als een complementair instrument naast het bestemmingsplan. 
Dit kan gebeuren door bij de uitwerking van de instandhoudingsmaatregelen re­
kening te houden met het vigerende bestemmingsplan. Het onttrekken van vor­
men van bestaand gebruik aan de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 en 
het vastleggen van beleidsregels in het beheerplan kan bijdragen aan de realise­
ring van ruimtelijke ontwikkelingen die op basis van het bestemmingsplan zijn 
toegestaan.
155 Tot op heden zijn voor 15 Natura 2000-gebiedden (ontwerp)beheerplannen vastge­
steld. Een analyse van deze plannen is te vinden in hoofdstuk 5.
156 Art. 3.1, lid 1 Wro.
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7.4 T o e t s v e r s ie  O m g e v in g s w e t
7.4.1 Inleiding
In het regeerakkoord van het kabinet Rutte-Verhagen werd het voornemen uitge­
sproken om te komen tot een bundeling en vereenvoudiging van de wet- en re­
gelgeving op het gebied van het omgevingsrecht.157 Dit proces zou uiteindelijk 
moeten uitmonden in een 'integrale' Omgevingswet (hierna: Omgevingswet). In 
juni 2011 heeft de Minister van I&M in een brief aan de Tweede Kamer de 'be­
leidsuitgangspunten' voor een dergelijke wet uiteengezet.158 Op 9 maart 2012 is 
deze brief aangevuld met een kabinetsnotitie inzake de 'Stelselwijziging Omge- 
vingsrecht'. In deze notitie worden de contouren van de integrale Omgevingswet 
geschetst. De Raad van State heeft deze eerste aanzet (inclusief een plan van aan­
pak) van commentaar voorzien.159 In februari 2013 is door de Minister van I&M 
een toetsversie van de Omgevingswet (inclusief een concept-memorie van toe­
lichting) gepresenteerd. Deze toetsversie is onderworpen aan allerlei formele 
toetsen en ter consultatie voorgelegd aan bestuurlijke organisaties160 en vijf exter­
ne adviescommissies. In juli 2013 is een ontwerpwetsvoorstel voor de Omge­
vingswet ter advisering voorgelegd aan de afdeling Advisering van de Raad van 
State. Het is de bedoeling om de plannen voor de Omgevingswet openbaar te 
maken op het moment waarop de Raad van State haar advies heeft uitgebracht en 
het wetsvoorstel wordt ingediend bij de Tweede Kamer. Desondanks is in ver­
schillende publicaties al uitgebreid stilgestaan bij de vorm en inhoud van de 
Toetsversie omgevingswet.161 Deze informatie is gebruikt om in het kader van dit 
onderzoek relevante (onder)delen van de Omgevingswet te analyseren.
157 Vrijheid en Verantrvoordelijkheid. Regeerakkoord WD-CDA (d.d. 30 september 2010), p. 29. 
Het kabinet Rutte-Asscher is voornemens om dit plan door te zetten. Dit blijkt uit 
'Bruggen bouwen', Regeerakkoord WD-PvdA (d.d. 29 oktober 2012), p. 38. Beide docu­
menten zijn te raadplegen op www.rijksoverheid.nl.
158 Kamerstukken II 2010-2011, 31953, nr. 40. Dit betreft de Beleidsbrief Eenvoudig Beter 
(d.d. 28 juni 2011) van de Minister van I&M.
159 Het betreft de brief van de Minister van I&M (d.d. 9 maart 2012) aan de Tweede Kamer 
inzake Stelselwijziging Omgevingsrecht [www.rijksoverheid.nl]. In vervolg wordt ge­
makshalve gesproken over de Kabinetsnotitie Stelselwijziging Omgevingsrecht. De ge­
noemde brief bevat een aantal bijlagen (zoals het advies van de Raad van State). Het 
advies van de Raad van State voorziet alleen de aanleiding, de uitgangspunten en het 
plan van aanpak voor de Omgevingswet van commentaar.
160 Zoals de VNG, IPO en Unie van Waterschappen.
161 Een overzichtsartikel is te vinden in De Groot e.a. 2013. Een bespreking van belangrijke 
deelaspecten is te vinden in Bosma 2013, Hillegers e.a. 2013 Nijmeijer 2013a, 2013b, 
2013c en Hillegers e.a. 2013. Nadere informatie is te vinden in de adviezen die bestuur­
lijke koepels (zoals VNG, IPO en de Unie van Waterschappen) hebben uitgebracht aan 
de Minister van I&M.
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7.4.2 Inhoud toetsversie Omgevingswet
Het is de bedoeling om in de toekomstige Omgevingswet in ieder geval 14 wetten 
in het geheel of deels te integreren. Twee wetten worden volledig ingetrokken en 
uit drca 25 andere wetten worden de omgevingsrechtelijke elementen overgeno­
men in de Omgevingswet.162 De Wet algemene bepalingen omgevingsrecht en de 
Wet ruimtelijke ordening staan op de nominatie om in het geheel op te gaan in de 
Omgevingswet. In het kader van dit onderzoek is het relevant om vast te stellen 
of de toekomstige Omgevingswet kan worden ingezet voor de bescherming van 
Natura 2000-gebieden. Daartoe worden de relevante onderdelen van het huidige 
voorstel voor zover mogelijk op een rij gezet.163
De doelen van de Omgevingswet zijn het, 'met oog voor duurzame ontwikkeling 
en onderlinge samenhang; (a) bereiken en in stand houden van een veilige en gezonde 
fysieke leefomgeving en een goede omgevingskwaliteit en (b) op een doelmatige wijze 
beheren, gebruiken en ontwikkelen van de fysieke leefomgeving ter vervulling van maat­
schappelijke functies'.164 Mede om de genoemde doelen te verwezenlijken bevat de 
Omgevingswet een aantal vernieuwingen. De wetgever spreekt in dat verband 
over stroomlijning van het omgevingsrecht, doelmatig onderzoek en meer flexibi­
liteit. In het kader van dit onderzoek is vooral het eerste punt relevant. In het 
huidige omgevingsrecht bestaan tientallen verschillende rechtsfiguren. Deze 
worden in de Omgevingswet vervangen door zes centrale rechtsfiguren, te we­
ten: omgevingsvisies, plannen of programma's, decentrale wetgeving (omge­
vingsplan en verordeningen), algemene rijksregels over activiteiten, omgevings­
vergunning en het projectbesluit.165 In de huidige voorstellen is het gemeentelijk 
omgevingsplan de beoogde opvolger van het bestemmingsplan en de beheers- 
verordening.166 In het vervolg van deze paragraaf wordt alleen aandacht besteed 
aan de vorm en de inhoud van het gemeentelijk omgevingsplan.167 Vanwege de 
doelstelling van dit onderzoek blijven de andere rechtsfiguren buiten beschou­
wing.168
In de toetsversie voor de Omgevingswet zijn de regels voor het gemeentelijk 
omgevingsplan (hierna: omgevingsplan) ondergebracht in hoofdstuk 4 (Algeme­
ne regels voor activiteiten in de fysieke leefomgeving).169 Het is de bedoeling dat
162 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 181 e.v.
163 Het kabinet heeft ondertussen een ontwerpwetsvoorstel vastgesteld. Dit voorstel is in 
juli 2013 ter consultatie voorgelegd aan de Raad van State.
164 Art. 1.3, lid 1 Toetsversie Omgevingswet. Een toelichting hierop is te vinden in Memo­
rie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 7 en 17 e.v.
165 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 35-38.
166 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 36.
167 Een uitgebreide beschouwing van deze rechtsfiguur is te vinden in Bosma 2013.
168 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingsrecht, p. 35-38.
169 Toetsversie Omgevingswet, p. 2. Oorspronkelijk was het de bedoeling dat iedere ge­
meente, waterschap en provincie in de toekomst een omgevingsverordening zou op­
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het omgevingsplan de bestemmingsplannen en alle verordeningen met 'ruimte­
lijke effecten' gaat vervangen.170 De gemeenteraad stelt voor het gehele grondge­
bied van de gemeente een omgevingsplan vast. Dat plan bevat regels over de 
fysieke leefomgeving.171 De fysieke leefomgeving omvat in ieder geval: 'bouwwer­
ken, infrastructuur, watersystemen, water, bodem, lucht, landschappen, natuur en cultu­
reel erfgoed'.172 Het toepassingsbereik van het gemeentelijk omgevingsplan is 
daarmee veel ruimer dan het huidige bestemmingsplan waarin het criterium van 
een goede ruimtelijke ordening als uitgangspunt fungeert.173 Dit is een bewuste 
keuze van de wetgever die op die manier de ontwikkelingsmogelijkheden van 
locaties wil vergroten.174 Afgaande van de formulering in de toetsversie (in ieder 
geval) is het zelfs mogelijk om de reikwijdte van het begrip fysieke leefomgeving 
nog verder te verruimen. In de toetsversie van de Omgevingswet wordt ook 
afscheid genomen van een andere belangrijk kernbegrip in de huidige Wro. Het 
principe van de (reactieve) toelatingsplanologie wordt verlaten en ingeruild voor 
uitnodigingsplanologie.175 Dit nieuwe uitgangsprincipe wordt als volgt onder­
schreven:
'Bij uitnodigingsplanologie ontwikkelen gebieden en locaties zich organisch. Dat wil 
zeggen zonder exact vastgelegd eindbeeld, maar wel met een gewenste ontwïkkelrich- 
ting op basis van een visie voor een gebied. Die visie kan zijn neergelegd in een ge- 
biedsprogramma o f als onderdeel van de gemeentelijke omgevingsvisie. Organische 
gebiedsontwikkeling heeft niet de pretentie alle mogelijke ontwikkelinitiatieven en 
hun (on)wenselijkheden te kunnen voorzien. DU vraagt om een planvorm waarbij 
geen star eindbeeld wordt vastgelegd, maar verschillende invullingen, uitvoeringen 
en inrichtingen mogelijk worden gemaakt. Daarbij past een juiste balans tussen het 
bieden van vrijheid enerzijds en de behoefte aan voorspelbaarheid en (rechtszeker­
heid'.176
De bovenstaande omschrijving maakt niet duidelijk op welke manier een derge­
lijke vorm van planologie moet worden vastgelegd in het omgevingsplan. Als 
uitvloeisel van de uitnodigingsplanologie wordt het toegestaan om voorwaarde­
lijke verplichtingen op te nemen in een omgevingsplan. De mogelijkheid daartoe 
moet volgens de wetgever worden ingelezen in artikel 4.12 van de Omgevings-
stellen Kabinetsnotitie Stelselwijziging Omgevingsrecht, p. 13. Bijlage 3 ('Werking van 
het stelsel van de Omgevingswet') bevat een opsomming van belangrijkste uitgangs­
punten en kenmerken van de 'toenmalige' omgevingsverordening.
170 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 36.
171 Art. 4.1, lid 1 Toetsversie Omgevingswet.
172 Art. 1.2, lid 2 Toetsversie Omgevingswet.
173 In vergelijkbare zin: Bosma 2013, p. 44 en De Groot e.a 2013, p. 638.
174 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet (artikelsgewijze toelichting), p. 43.
175 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 96 en 165.
176 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 165.
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wet.177 Om de regeldruk te verminderen en eenduidigheid in de regelgeving te 
bewerkstelligen is het volgens de wetgever de bedoeling om iedere gemeente een 
omgevingsplan vast te stellen.178 Desondanks voorziet de Omgevingswet wel een 
mogelijkheid om meerdere omgevingsplannen per gemeente vast te stellen. De 
verschillende plannen mogen elkaar echter niet overlappen.179 Net als in het hui­
dige bestemmingsplan worden in het omgevingsplan regels ten behoeve van het 
gebruik van gronden en bouwwerken opgenomen. Dergelijke regels worden aan- 
geduid met de term locatieontwikkelingsregels.180 Daarnaast is ook mogelijk om 
regels voor vergunningverlening en beleidsregels ten behoeve de uitleg en toe­
passing van planregels in een omgevingsplan op te nemen.181
De voorbereiding van de vaststelling of wijziging van een omgevingsplan 
moet worden voorbereid met inachtneming van afdeling 3.4 Awb. Eenieder 
wordt in de gelegenheid gesteld om zienswijzen in te dienen.182 De vaststelling 
van een omgevingsplan is appellabel bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de 
Raad van State. De reikwijdte van dit beroepsrecht is echter nog onduidelijk.183 
Afgaande op de memorie van toelichting zijn in ieder geval de locatieontwikke­
lingsregels vatbaar voor beroep.184 Het omgevingsplan wordt op digitale wijze 
ontsloten. In tegenstelling tot bij het huidige bestemmingsplan bevat de Omge­
vingswet niet langer termijnen voor het realiseren en het actualiseren van het om­
gevingsplan. Uitzonderingen op de laatste regel vormen situaties waarin per om­
gevingsvergunning wordt afgeweken van een omgevingsplan of het geval waarin 
het Rijk of de provincie algemene regels stellen. In dergelijke gevallen is het wel 
verplicht om een bestaand omgevingsplan aan te passen.185
Naar huidig recht vormt het bestemmingsplan een geschikt instrument om 
Natura 2000-gebieden te beschermen. In de toetsversie voor de Omgevingswet 
wordt het bestemmingsplan vervangen door een gemeentelijk omgevingsplan. In 
vergelijking met het de huidige bestemmingsplan lijken de mogelijkheden om 
Natura 2000-gebieden met behulp van een omgevingsplan te beschermen (nog) 
groter. De belangrijkste verklaring hiervoor is het schrappen van de kernbegrip­
pen 'een goede ruimtelijke ordening' en 'toelatingsplanologie' en het expliciet 
toestaan van de opname voorwaardelijke verplichtingen in het omgevingsplan. 
Zo beschouwd lijkt het omgevingsplan net als het bestemmingsplan een geschikt 
instrument voor de bescherming van Natura 2000-gebieden. Bij nader inzien is 
dat om uiteenlopende redenen niet zeker. In de eerste plaats moet worden gewe­
177 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 96 en 165.
178 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 85.
179 Art. 4.1, lid 3 Toetsversie Omgevingswet
180 Art. 4.12 Toetsversie Omgevingswet.
181 Die mogelijkheden vloeien voort uit de artt. 4.13 en 4.15 Toetsversie Omgevingswet.
182 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 96-97.
183 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 97.
184 Zie ook Bosma 2013, p. 49-50.
185 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 97.
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zen op de onzekerheid met betrekking tot de uitleg en toepassing van het begrip 
uitnodigingsplanologie. In de tweede plaats is de Omgevingswet gericht op de 
fysieke leefomgeving in plaats van op 'een goede ruimtelijke ordening'. Het is op 
voorhand niet duidelijk op welke manier natuurwaarden worden meegewogen 
bij het vaststellen van een gemeentelijk omgevingsplan. In de derde plaats neemt 
de wetgever in de toetsversie voor een omgevingswet geen afstand van de 'toe- 
gevoegde-waarde-leer'. Als gevolg daarvan zal het niet of nauwelijks mogelijk 
zijn om in een omgevingsplan locatieontwikkelingsregels voor de bescherming 
van Natura 2000-gebieden op te nemen. In de vierde plaats voorziet de toetsver­
sie niet in een actualiseringplicht voor het omgevingsplan. Dit kan leiden tot een 
situatie waarin de inhoud van het omgevingsplan niet overeenstemt met de actu­
ele instandhoudingsdoelstellingen en instandhoudingsmaatregelen voor Natura 
2000-gebieden. Ten slotte is het niet uitgesloten dat het huidige toetsversie naar 
aanleiding van parlementaire behandeling (inclusief het advies van de Raad van 
State) nog (ingrijpend) wordt aangepast.
7.5 D e  r e l a t ie  t u s s e n  h e t  b e s t e m m in g s p l a n  e n  a r t ik e l  6 H r l
In paragraaf 7.3 zijn de mogelijkheden geanalyseerd om het bestemmingsplan te 
gebruiken voor de bescherming van Natura 2000-gebieden. In dat kader is gecon­
cludeerd dat het bestemmingsplan, met inbegrip van een aantal beperkingen, een 
geschikt instrument vormt om een gunstige staat van instandhouding voor habi­
tats en soorten te realiseren. Dit roept wel de vraag op of het bestemmingsplan 
kan worden aangemerkt als een volledige implementatie van artikel 6 Hrl.
Het beschermingsregime van artikel 6 Hrl valt uiteen in ■positieve (artikel 6, 
eerste lid Hrl) en negatieve verplichtingen (artikel 6, tweede, derde en vierde lid 
Hrl). Het is vanwege het principe van de toelatingsplanologie niet mogelijk om 
positieve beheermaatregelen vast te leggen in een bestemmingsplan. Dit kan 
problemen veroorzaken indien het treffen van dergelijke maatregelen noodzake­
lijk is voor het realiseren van een gunstige staat van instandhouding van habitats 
of soorten. In de praktijk kan dit probleem worden opgelost met behulp van 
voorwaardelijke verplichtingen in het bestemmingsplan. In de meeste gevallen is 
het voor de bescherming van habitats en soorten ook nodig om negatieve in­
standhoudingsmaatregelen te realiseren. Voor een belangrijk deel kan aan deze 
verplichting worden voldaan door het uitvoeren van een habitattoets (artikel 19j 
Nbw 1998) bij het vaststellen van een bestemmingsplan. Dit maakt het mogelijk 
om activiteiten met significante effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van 
een Natura 2000-gebied uit een bestemmingsplan te weren. Een lastige situatie 
ontstaat wanneer een bepaald gebruik van gronden en bouwwerken op zichzelf 
wel is toegestaan, maar dat om mogelijke verslechterende of significant versto­
rende effecten te voorkomen mitigerende maatregelen nodig zijn. De mogelijkhe­
den om voordat doel in een bestemmingsplan regels op te nemen zijn vanwege 
de 'toegevoegde waarde-leer' (zeer) beperkt. In de praktijk moet in dergelijke
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situaties (mede) gebruik worden gemaakt van de vergunningplicht van artikel 
19d, eerste lid Nbw 1998,186 Het voorgaande leidt tot de conclusie dat het be­
stemmingsplan geen volledige implementatie vormt van artikel 6 Hrl.
In de nabije toekomst wordt het bestemmingsplan vervangen door het om­
gevingsplan. Uitgaande van de toetsversie Omgevingswet zullen ten aanzien van 
de borging van negatieve instandhoudingsmaatregelen vergelijkbare problemen 
optreden. Hoewel de toetsversie Omgevingswet qua opzet en inhoud op funda­
mentele punten afwijkt van de huidige Wro, zijn er op dit moment geen aanwij­
zingen dat de wetgever de 'toegevoegde-waarde-leer' wil loslaten. Net als onder 
de huidige wetgeving is het reguleren van het gebruik van gronden en bouw­
werken met mogelijke verslechterende of significant verstorende effecten alleen 
mogelijk met behulp van de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 
1998. In dat geval vormt het bestemmingsplan evenmin een volledige implemen­
tatie van artikel 6 Hrl.
7 .6  C o n c l u s ie s
In dit hoofdstuk is onderzocht of het beheerplan kan worden vervangen door het 
bestemmingsplan en vice versa. Daarnaast is bekeken in hoeverre het beheerplan 
kan fungeren als een complementair instrument naast het bestemmingsplan. Het 
bestemmingsplan is een geschikt instrument om habitats en soorten in een gun­
stige staat van instandhouding te brengen, dan wel te houden. Vanuit het per­
spectief van een goede ruimtelijke ordening en de toets van artikel 19j, eerste lid 
Nbw 1998 is de inzet van een bestemmingsplan geen bevoegdheid maar een 
verplichting. Voor het beschermen van Natura 2000-gebieden is het noodzakelijk 
om de bestemming natuur te combineren met een concrete doeleindenomschrij- 
ving. Hierbij fungeren de instandhoudingsdoelstellingen van habitats en soorten 
als uitgangspunt. Het bestemmingsplan kan direct maar ook indirect bijdragen 
aan de bescherming van Natura 2000-gebieden. In dat verband is gewezen op de 
mogelijkheden van de EHS en andere 'bufferzones'. Naast de bescherming van 
de betrokken gebieden zelf (Natura 2000 en EHS) biedt het bestemmingsplan 
interessante mogelijkheden om vormen van schadelijk gebruik te verbieden of op 
een passende locatie toe te staan.
In een bestemmingsplan worden voor zover noodzakelijk regels opgenomen 
ten behoeve van de gelegde bestemming. Het is mogelijk om met behulp van be- 
stemmingsplanregels habitats en soorten in Natura 2000-gebieden te beschermen. 
Deze mogelijkheid is wel aan een aantal beperkingen onderworpen. In het Neder­
landse ruimtelijk ordeningsrecht wordt uitgegaan van het principe van de toela- 
tingsplanologie. Als gevolg daarvan is het niet toegestaan om positieve verplich­
tingen in een bestemmingsplan op te nemen. Dit kan problemen opleveren wan­
186 Zie hierover par. 7.3.5.
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neer de instandhouding van habitats en soorten juist een 'doen' vereisen. Dit 
knelpunt kan worden opgelost door het vastleggen van voorwaardelijke ver­
plichtingen in het bestemmingsplan. Desondanks zijn de mogelijkheden om habi­
tats en soorten met behulp van bestemmingsplanregels (omgevingsvergunning 
voor werken en werkzaamheden en gebruiksverboden) te beschermen beperkt. 
Dit heeft te maken met het algemene gebruiksverbod van artikel 2.1, eerste lid, 
sub c Wabo en het ruime toepassingsbereik van de vergunningplicht van artikel 
19d, eerste lid Nbw 1998. Het is wel mogelijk om in een bestemmingsplan regels 
op te nemen voor de bescherming van natuurwaarden die niet onder het toepas­
singsbereik van de Vrl en de Hrl vallen. Dergelijke regels kunnen op een indirecte 
wijze bijdragen aan de bescherming van habitats en soorten.
Het bestemmingsplan is vanwege de mogelijkheid om algemene regels te 
stellen een geschikter instrument dan het beheerplan om de bescherming van een 
Natura 2000-gebied af te dwingen. Hierbij wordt opgemerkt dat de bescherming 
van habitats en soorten voor wat betreft de 'verboden' grotendeels over het be­
staande Nbw 1998-spoor (vergunningplicht artikel 19d Nbw 1998) loopt. Om die 
reden is het niet mogelijk om Natura 2000-gebieden alleen op basis van een be­
stemmingsplan en bijbehorende regels te beschermen. Daarnaast zijn er ook an­
dere nadelen aan de inzet van het bestemmingsplan verbonden. In dat verband 
kan worden gewezen op de knelpunten met betrekking tot grensoverschrijdende 
Natura 2000-gebieden en de herziening en de verlenging van bestemmingsplan­
nen. Voor het oplossen van deze knelpunten is het noodzakelijk om de bestaande 
wet- en regelgeving aan te passen.
Op basis van de huidige wet- en regelgeving is het niet mogelijk om een be­
stemmingsplan te vervangen door een beheerplan. Het toepassingsbereik van het 
beheerplan is beperkt tot Natura 2000-gebieden, en de hierin opgenomen afspra­
ken zijn juridisch niet afdwingbaar. Het beheerplan kan wel fungeren als een 
complementair instrument naast het bestemmingsplan. Het beheerplan is vooral 
van belang voor het afstemmen van de ruimtelijke ordening op de instandhou­
dingsdoelstellingen van habitats en soorten.
De bovenstaande conclusies zijn getrokken op basis van de bestaande wet- en 
regelgeving. Voor de nabije toekomst bestaan serieuze plannen voor de realisatie 
van een Omgevingswet. In de Toetsversie Omgevingswet wordt het bestem­
mingsplan vervangen door een omgevingsplan. Op basis van de beschikbare in­
formatie lijkt het omgevingsplan -  net als het bestemmingsplan -  een geschikt in­
strument voor de bescherming van Natura 2000-gebieden. Een en ander neemt 
niet weg dat noch het bestemmingsplan, noch het (toekomstige) omgevingsplan 
een volledige implementatie vormt van de verplichtingen die voortvloeien uit 
artikel 6 Hrl.
8 De Wet inrichting landelijk gebied en de 
bescherming van Natura 2000-gebieden
8.1 In l e id in g
In dit hoofdstuk wordt geanalyseerd hoe de wettelijke verplichting tot vaststel­
ling van beheerplannen, en de uitvoering van de daarin opgenomen instandhou­
dingsmaatregelen, zich verhoudt tot het inrichtingsplan op basis van de Wilg. In 
de praktijk wordt het inrichtingsplan onder meer gebruikt voor de uitvoering van 
het gebiedsgerichte beleid.1 Daarom wordt in dit hoofdstuk aandacht besteed aan 
de beleidsmatige achtergronden en het bijbehorend instrumentarium. In dat ver­
band komen in paragraaf 8.2 achtereenvolgens het rijksmeerjarenprogramma, het 
provinciaal meerjarenprogramma, het investeringsbudget landelijk gebied, de be­
stuursovereenkomst en landinrichting aan de orde. In paragraaf 8.3 wordt onder­
zocht in hoeverre het instrumentarium van de Wilg kan worden ingezet voor de 
bescherming van Natura 2000-gebieden. In dat kader wordt stilgestaan bij de 
wettelijke vereisten van het inrichtingsplan en de relatie tot het beheerplan. Be­
zien wordt of het beheerplan kan worden vervangen door het inrichtingsplan en 
vice versa. Daarnaast wordt onderzocht of het beheerplan kan fungeren als een 
complementair instrument naast het inrichtingsplan. Paragraaf 8.4 bevat een 
analyse van het wetsvoorstel Wijziging van de Wet inrichting landelijk gebied2 en 
het 'Onderhandelingsakkoord decentralisatie natuur'. Het hoofdstuk wordt afge­
sloten met een analyse van de relatie van het inrichtingsplan tot artikel 6 Hrl en 
conclusies.
8.2 D e  Wet in r ic h t in g  l a n d e l ijk  g e b ie d
8.2.1 Doel en structuur
De Wilg is opgesteld ten behoeve van de inrichting, het gebruik en het beheer van 
het landelijk gebied. Bij de totstandkoming van deze wet hebben de Nota Ruimte3 
en de Agenda Vitaal Platteland4 een belangrijke rol gespeeld. Daarnaast vormt de
1 Het is niet verplicht om het inrichtingsplan ten behoeve van het gebiedsgerichte beleid 
in te zetten. Dit volgt uit art. 17, lid 2 sub c Wilg.
2 Kamerstukken II2012-2013,33441, nrs. 1-4.
3 Kamerstukken E  2003-2004,29435, nrs. 1-3.
4 Kamerstukken E  2003-2004,29576, nr. 1.
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Wilg de 'codificatie' van het Europese plattelandsbeleid.5 Een belangrijke (ne- 
ven)doelstelling van de wet is de programmering en regulering van de EU-geld- 
stromen die samenhangen met de inrichting en het beheer van het landelijke ge­
bied. De realisering van het gebiedsgerichte beleid vormt de kern van de Wilg. 
Hieronder wordt verstaan: 'beleid, gericht op de verbetering van de kwaliteit van het 
landelijke gebied, in elk geval ten aanzien van natuur, recreatie, landschap, landbouw, 
sociaaleconomische vitaliteit, milieu en water, voor zover het betreft inrichting, gebruik en 
beheer van daarvoor specifiek in aanmerking komende delen van het landelijke gebied, met 
inbegrip van de reconstructie van de concentratiegebieden, bedoeld in artikel 4 van de 
Reconstructiewet concentratiegebieden'.6
Het gebiedsgerichte beleid omvat een brede afweging van uiteenlopende be­
langen ten behoeve van de inrichting, het gebruik en het beheer van het landelijk 
gebied. Als uitvloeisel van de Nota Ruimte en de Agenda Vitaal Platteland wordt 
bij de uitwerking van dit beleid veel belang toegekend aan de realisering en de 
instandhouding van de EHS en het Natura 2000-netwerk in Nederland.7 Volgens 
de wetgever kan de Wilg voor dat doel worden ingezet.8 De verantwoordelijk­
heid voor de uitvoering van het gebiedsgerichte beleid berust in principe bij Ge­
deputeerde Staten. De Minister van EZ9 stelt de beleidskaders vast en onder­
steunt de uitvoering van het gebiedsgerichte beleid door het (deels) beschikbaar 
stellen van de benodigde middelen en de inzet van de Dienst landelijk gebied 
(hierna: DLG).10 De Wilg is opgebouwd uit twee delen. Het eerste deel van de 
wet bevat het instrumentarium ten behoeve van het gebiedsgerichte beleid. Het 
tweede deel bevat regels voor landinrichting.11 Dit laatste instrumentarium kan 
ook worden ingezet voor het gebiedsgerichte beleid.
5 In dit verband zijn relevant: Verordening (EG) nr. 1698/2005, inzake steun voor platte­
landsontwikkeling uit het Europees Landbouwfonds voor Plattelandsontwikkeling 
(ELFPO), PbEU L277 en Verordening (EG) nr. 1260/1999 van de Raad van 21 juni 1999 
houdende algemene bepalingen inzake de Structuurfondsen, PbEG L161.
6 Art. 1, sub b Wilg.
7 De Nota Ruimte en de Agenda Vitaal Platteland vormden het (beleidsmatige) funda­
ment onder de Wilg. De Nota Ruimte is ondertussen vervangen door het Besluit alge­
mene regels ruimtelijke ordening (Barro). Dit besluit is te raadplegen op www.ruim- 
telijkeplannen.nl.
8 Kamerstukken I I2005-2006,30509, nr. 3, p 5-7.
9 In de oorspronkelijke situatie was de Minister van LNV verantwoordelijk voor dit dos­
sier. Onder het kabinet Rutte-Verhagen is dit departement omgedoopt in het Ministerie 
van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie. Met ingang van 29 oktober 2012 is 
de naam gewijzigd in Ministerie van Economische Zaken.
10 Art. 2, lid 1-3 Wilg. Het is ook mogelijk om andere ministers en/of andere diensten bij 
de uitvoering van het gebiedsgerichte beleid te betrekken. De Dienst Landelijk Gebied 
is een agentschap van het Ministerie van EZ.
11 Een overzicht op hoofdlijnen is te vinden in Leenen 2007.
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8.2.2 Het Rijksmeerjarenprogramma en het provinciaal meerjarenprogramma
De Minister van EZ stelt ten behoeve van het gebiedsgerichte beleid een rijks- 
meerjarenprograirtma (hierna: RMJP) vast. Dit gebeurt met inachtneming van 
structuurvisies (als bedoeld in artikel 2.3 Wro) en beleidsnota's die in de Tweede 
Kamer zijn behandeld.12 Het eerste rijksmeerjarenprogramma is op 1 januari 2007 
van start gegaan en bestrijkt een tijdvak van zeven kalenderjaren.13 De Minister 
van EZ is verplicht om bij de vaststelling van een RMJP gedeputeerde staten en 
de besturen en/of organisaties van gemeenten en waterschappen te betrekken 'die 
dat aangaat7.14 Het is onduidelijk wanneer daar sprake van is.15 Bij de uitwerking 
van het RMJP is het verplicht om structuurvisies in acht te nemen. Een structuur- 
visie is een indicatief Wro-instrument dat is bedoeld om de hoofdlijnen van de 
ruimtelijke ontwikkeling in een bepaald gebied vast te leggen.16 In een RMJP 
moeten in ieder geval 'de te bereiken doelen van het gebiedsgerichte beleid voor het 
tijdvak waarop het betrekking heeft, in concrete, meetbare termen' worden opgeno­
men.17
Provinciale Staten stellen ten behoeve van de uitvoering van het gebiedsge­
richte beleid een provinciaal meerjarenprogramma (hierna: PMJP) op. Provinciale 
staten kunnen deze bevoegdheid overdragen aan gedeputeerde staten.18 Bij het 
vaststellen van een PMJP moeten structuurvisies in de zin van artikel 2.2 Wro 'in 
acht worden genomen'.19 Het is op basis van de wet verplicht om een aantal za­
ken in het PMJP op te nemen. In de eerste plaats een overzicht van de (mogelijke) 
provinciale bijdrage aan de realisering van de landelijke doelstellingen van het 
gebiedsgerichte beleid in concreet meetbare termen. In de tweede plaats een zo 
nauwkeurig mogelijke raming van kosten, de benodigde middelen van het Rijk, 
en voor zover van toepassing, de beschikbare middelen van de provincie, Euro­
pese Unie, gemeenten, waterschappen en van private partijen. In een PMJP moet 
ook worden omschreven op welke wijze de voortgang van de uitvoering van de 
te bereiken doelstellingen worden bewaakt en geëvalueerd.20
12 Art. 3, lid 1 Wilg. Onder beleidsnota's worden verstaan: de Nota Ruimte en de Agenda 
Vitaal Platteland. Zie Kamerstukken II2005-2006, 30509, p. 29.
13 Art. 3, lid 2 Wilg. Bij het vaststellen van het aanvangstijdstip en de lengte van het tijd­
vak is bewust aansluiting gezocht bij de systematiek van de ELFPO-verordening. Zie 
Kamerstukken U 2005 -2006,30509,3, p. 20-21.
14 Art. 3, lid 4 Wilg.
15 Kamerstukken I I2005-2006,30509, nr. 3, p. 79.
16 Van Buuren e.a. 2010, p. 20.
17 Art. 3, lid 3 onder a Wilg.
18 Art. 4, lid 4 Wilg.
19 Art. 4, lid 1 Wilg.
20 Art. 4, lid 3 sub a, b en c Wilg.
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Het aanvangstijdstip en de looptijd van de PMJP's zijn gelijk aan die van het 
RMJP.21 Gedeputeerde Staten en besturen van gemeenten en waterschappen 'die 
dat aangaat' moeten bij de voorbereiding van een PMJP worden betrokken.22 Het 
is onduidelijk wanneer en op welke manier dit moet gebeuren. In de memorie 
van toelichting wordt uitgegaan van een systeem waarin het kabinet zich beperkt 
tot het vaststellen van kaders en beleid op hoofdlijnen. De decentrale overheden 
zijn verantwoordelijk voor de uitvoering van het beleid.23 Het is verplicht om in 
een PMJP een overzicht op te nemen van de bijdrage die de provincie kan leveren 
aan het realiseren van de rijksdoelstellingen van het gebiedsgerichte beleid. De 
ruimte voor het voeren van een eigen provinciaal beleid is beperkt, aangezien het 
natuurbeleid in het RMJP grotendeels is uitgewerkt. Dit kan worden geïllustreerd 
aan de hand van het volgende voorbeeld:
Het behoud van de bestaande, en de realisatie van nieuwe natuur vormt een 
belangrijke doelstelling van het RMJP. Hoofdstuk 4 ('Rijksdoelen') van dit 
programma bevat een uitvoerige opsomming van de te ondernemen rijksac­
ties met betrekking tot natuur. Daarbij is in het bijzonder aandacht voor de 
realisatie van de EHS.24 De doelstellingen voor het onderwerp 'natuur' wordt 
uitgewerkt in Tabel 1 van het RMJP. In de Tabel zijn de doelen voor de peri­
ode 2007-2013 gedetailleerd uitgewerkt. Het programma verschaft inzicht in 
het aantal hectares EHS dat moet worden aangelegd, wie daarvoor verant­
woordelijk is en het beschikbare budget.25
Het RMJP is hoofdzakelijk gebaseerd op de inhoud van de Nota Ruimte26 en de 
Agenda Vitaal platteland. De Agenda Vitaal platteland bevat niet alleen de be­
langrijkste beleidsthema's, maar ook kwantitatieve doelstellingen.27 'Meer na­
tuur' is een belangrijk thema. In de Nota Ruimte worden de benodigde ruimtelij­
ke kaders geschetst.28 In de praktijk stemt de inhoud van de PMJP's overeen met 
de inhoud van het RMJP. De PMJP's ' vormen de uitwerking van de landelijke 
doelstellingen van het gebiedsgerichte beleid.29
21 Art. 4, lid 2 Wilg.
22 Art. 4, lid 5 Wilg.
23 Kamerstukken II2005-2006,30509, nr. 3, p. 11.
24 Ministerie van LNV 2006c, p. 27-29
25 Ministerie van LNV 2006c, Tabel 1 Natuur.
26 De Nota Ruimte is niet meer van kracht en is vervangen door het Barro.
27 Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II2003-2004,29576, nr. 1, p. 38-42.
28 Ministerie van VROM e.a. 2006, p. 110-117.
29 Vergelijk de doelstellingen van Ministerie van LNV 2006c, p. 29-40 met bijvoorbeeld 
Provincie Overijssel 2006, p. 28-30; Provincie Friesland 2006, Bijlage 1, p. 1-3; Provincie 
Gelderland 2006, p. 14-17 en Provincie Zuid-Holland 2006, p. 53-56.
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8.2.3 Investeringsbudget landelijk gebied en de bestuursovereenkomst
De uitvoering van de doelen van het RMJP en het PMJP zijn gekoppeld aan het 
investeringsbudget landelijk gebied (hierna: Ilg). Dit is de 'bijdrage ten laste van de 
rijksbegroting aan een provincie ter tegemoetkoming in de kosten van de uitvoering van 
een bestuursovereenkomst als bedoeld in artikel 7 (SK: van de Wilg)'.30 De afspraken 
met betrekking tot de financiering van het gebiedsgerichte beleid worden vastge­
legd in een bestuursovereenkomst.
Het opstellen van een bestuursovereenkomst gaat als volgt in het werk: De 
Minister van EZ (inclusief eventueel andere betrokken ministers) geeft uiterlijk 
op 15 februari van het jaar voorafgaand aan het komende investeringstijdvak per 
provincie een indicatie van het beschikbare budget om de doelen van het rijks- 
meerjarenprogramma te bereiken.31 Het is de bedoeling dat Gedeputeerde Staten 
van een provincie uiterlijk op 15 mei van hetzelfde jaar hierop reageren door 
middel van een voorstel waarin de provinciale bijdrage aan de verwezenlijking 
van het gebiedsgerichte beleid van het Rijk voor het komende investeringstijdvak 
wordt opgenomen. Het voorstel bevat een omschrijving van de daaraan gerela­
teerde prestaties en het benodigde investeringsbudget.32 Uiterlijk op 15 december 
van het jaar dat voorafgaat aan een investeringstijdvak sluiten Gedeputeerde Sta­
ten van elke provincie met de Minister van EZ (inclusief eventueel andere be­
trokken ministers) een bestuursovereenkomst. Een bestuursovereenkomst wordt 
gesloten op basis van het RMJP, het PMJP en de voorstellen inzake het beschikba­
re en het benodigde Ilg van het Rijk en de provincies.33 Het Ilg wordt conform de 
gemaakte afspraken door het Rijk overgemaakt aan het Groenfonds. Dit fonds 
heeft een bancaire functie en vervult de rol van intermediair tussen het Rijk en de 
provincies. Het Groenfonds beheert het Ilg namens het Rijk en draagt de midde­
len over aan de provincies.34 Een bestuursovereenkomst moet aan een aantal mi­
nimumvereisten voldoen. Hierin worden in ieder geval vastgelegd welke financi- 
ele bijdrage de provincie in het tijdvak levert aan het gebiedsgerichte beleid van 
het Rijk en de daaraan gerelateerde prestaties.35 Het is niet verplicht om doelstel­
lingen uit het RMJP of het PMJP in een bestuursovereenkomst op te nemen.36 Een 
bestuursovereenkomst moet informatie bevatten met betrekking tot de totale 
hoogte van het investeringsbudget en de inzet van DLG.37 Gedurende de looptijd 
van een investeringstijdvak moeten gedeputeerde staten jaarlijks verslag uitbren­
30 Art. 1, sub c Wilg.
31 Art. 5 Wilg.
32 Art. 6 Wilg.
33 Art. 7, lid 1 Wilg.
34 Art. 14, lid 3 Wilg.
35 Art. 7, lid 1 sub a Wilg.
36 Kamerstukken U 2005-2006,30509, nr. 4, p. 3.
37 Art. 7, lid 1, sub b - d Wilg.
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gen aan de minister van EZ over de voortgang en besteding van het provinciale 
Ilg-budget.38 Het Ilg-budget mag alleen worden ingezet ten behoeve van de ver­
wezenlijking van doelstellingen die zijn vastgelegd in de bestuursovereenkomst. 
De doelstellingen uit de bestuursovereenkomst kunnen worden gerealiseerd met 
behulp van (privaatrechtelijke) overeenkomsten, het verlenen van subsidies, dan 
wel 'op een andere wijze'.39 De besteding van Ilg en de verslaglegging zijn gebon­
den aan strenge regels.40 In de praktijk verloopt de uitvoering van de jaarlijkse 
provinciale verslagleggingspicht niet zonder problemen. In een rapport bij het 
jaarverslag van 2010 van het Ministerie van LNV bestempelt de Algemene Reken­
kamer de jaarlijkse evaluatie zelfs als een aandachtspunt:
'De betrouwbaarheid van de informatie van de provincies over de gerealiseerde pres­
taties. In 2010 heeft het CvT twee rapporten uitgebracht die door de minister zijn 
aangeboden aan de Tweede Kamer (LNV, 2010; EL&I, 2010). Uit de rapporten blijkt 
onder meer dat het CvT (SK: Comité van Toezicht) de cijfers over de prestaties in de 
voortgangsrapportages van de provincies nog niet stabiel en onvoldoende betrouw­
baar vindt. Bovendien wordt uit de voortgangsrapportages van de provincies niet 
duidelijk of met de afgesproken (kwantitatieve) prestaties ook de gewenste kwaliteit 
wordt bereikt, aldus het CvT.'*1
Om de voortgang van het gebiedsgerichte beleid te monitoren is in de Wilg een 
vast (landelijk) evaluatiemoment ingebouwd. Deze evaluatie vindt plaats in het 
vierde jaar van het investeringstijdvak.42 De eerste zogenaamde Midterm Review 
van het Ilg is verschenen in september 2010. In de review en het bijbehorende 
'Eerste verslag' van het Comité van Toezicht (d.d. 22 juni 2010) worden kritische 
noten gekraakt met betrekking tot de voortgang van het gebiedsgerichte beleid.43 
Met betrekking tot prestaties en budgetten wordt geconcludeerd dat:
'De resultaten tot nu toe laten zien dat naar verwachting in 2013 het geld op is en 
niet alle prestaties zijn gerealiseerd. Een deel van de prestaties wordt niet gerealiseerd 
doordat enerzijds de budgetten opraken door onder andere hogere kosten, en ander­
zijds de gebiedsprocessen meer tijd blijken te kosten'.44
38 Art. 12, lid 1 Wilg.
39 Art. 11, lid 1 Wilg.
40 Zie in dat verband artt. 8-14 Wilg en de artt. 2-3 Rilg.
41 Kamerstukken II 2010-2011, 32710 XIV (Jaarverslag en slotwet Landbouw, Natuur en 
Voedselkwaliteit 2010), p. 5 en 17-18. Dezelfde klachten en conclusies zijn te vinden in 
de zogenaamde Midterm Review Dg. (IPO en Ministerie van LNV 2010, p. 6).
42 Deze verplichting vloeit voort uit artikel 7, lid 3 Wilg.
43 Genoemde documenten zijn te raadplegen op www.rijksoverheid.nl.
44 IPO en Ministerie van LNV 2010, p. 5.
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Met betrekking tot de realisering van de natuurdoelen van het gebiedsgerichte 
beleid wordt opgemerkt dat de realisering van de EHS voor wat betreft de ver­
werving van gronden goed loopt, 'al is niet uit de cijfers op te maken hoeveel grond op 
de juiste plek ligt'. De inrichting van de verworven gronden verloopt minder vlot. 
Wel wordt het voornemen uitsproken om de uitvoering hiervan te versnellen. 
Beperkende factoren hierbij vormen 'concrete problemen in aantal provincies'. Het 
budget van de grondverwerving is vrijwel uitgeput en het budget voor de inrich­
ting raakt uitgeput.45 De opstellers van de Midterm Review benadrukken het 
belang van de realisering van de EHS voor de bescherming van Natura 2000-ge­
bieden. Desondanks moet de bescherming van deze gebieden mede worden ge­
realiseerd met behulp van beheerplannen.46 De Minister van EZ, eventueel ande­
re ministers en Gedeputeerde Staten bespreken mede op basis van de Midterm 
Review de realisatie van de doelstellingen in de bestuursovereenkomsten, en de 
daaraan gekoppelde uitgaven. Indien noodzakelijk of wenselijk kan de bestuurs­
overeenkomst en/of het Ilg-budget worden gewijzigd.47 Ondanks de kritische 
tussentijdse beoordeling met betrekking tot de resultaten van het gebiedsgerichte 
beleid is er geen gebruik gemaakt van deze mogelijkheid. Een belangrijke verkla­
ring hiervoor vormt het Regeerakkoord van het kabinet Rutte-Verhagen en het 
onderhandelingsakkoord 'Decentralisatie natuur' .48
De bestuursovereenkomst is een resultaatsverbintenis tussen het Rijk en de 
provincies. In deze overkomsten zijn onder meer afspraken vastgelegd over het 
beheer van bestaande natuur- en de aanleg van nieuwe natuur. Het probleem 
hierbij is dat een bestuursovereenkomst geen juridische titel verschaft voor het af­
dwingen van de benodigde maatregelen.49 Dit moet gebeuren met behulp van an­
dere juridische instrumenten. Bij de uitvoering van het gebiedsgerichte beleid is 
vooral een belangrijke rol weggelegd voor het bestemmingsplan.50 Daarbij is de 
inhoud van de bestuursovereenkomst richtinggevend.51 Het is denkbaar dat het 
bevoegde gezag een bestuursovereenkomst (deels) niet nakomt. In dat geval rijst 
de vraag op welke manier de uitvoering van het gebiedsgerichte beleid kan wor­
den afgedwongen. In de Wilg ontbreekt een interventieregeling om in dergelijke 
situaties de uitvoering van het gebiedsgerichte beleid door te zetten. De (toenma­
lige) wetgever achtte de opname van een dergelijke regeling onverenigbaar met 
het uitgangspunt 'decentraal wat kan, centraal wat moef.52 In de memorie van 
toelichting wordt er wel op gewezen dat het bij taakverwaarlozing onder mede­
45 IPO en Ministerie van LNV 2010, p. 5-6
46 IPO en Ministerie van LNV 2010, p. 30 e.v.
47 Art. 7, lid 3 Wilg.
48 De consequenties van deze akkoorden en de mogelijke gevolgen voor de toekomst van
het gebiedsgerichte beleid komen aan de orde in paragraaf 8.4.
49 Nijmeijer 2009, p. 38-39.
50 Deze problematiek komt aan de orde in paragraaf 8.2.5.
51 In vergelijkbare zin: Nijmeijer 2009, p. 39.
52 Kamerstukken II2005-2006,30509, nr. 3, p. 18 en 33-34.
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bewind in het uiterste geval mogelijk is om gebruik te maken van bevoegdheden 
in de Provinciewet.53 Het Rijk kan op grond van artikel 121, eerste lid Provincie­
wet het heft in eigen handen nemen en de benodigde besluiten nemen. Het is op 
basis van dezelfde wet ook mogelijk om bij KB besluiten welke in strijd zijn met 
het gebiedsgerichte beleid te vernietigen.54 De Wilg bevat wel een regeling om de 
niet-naleving van een bestuursovereenkomst te sanctioneren. In dat kader is het 
mogelijk om in het vierde jaar van het investeringstijdvak de bestuursovereen­
komst open te breken en aan te passen.55 De Minister van EZ kan onverschuldigd 
betaalde bedragen (eventueel met inbegrip van een rentevergoeding) terugvorde­
ren.56
Het Ilg bundelt de beschikbare (rijks)middelen voor de realisering van het 
gebiedsgerichte beleid. Deze middelen kunnen worden ingezet voor de inrichting 
en het beheer van het landelijke gebied, met inbegrip van de verwerving van de 
daarvoor benodigde gronden.57 Gedeputeerde Staten kunnen met het oog op dat 
doel aan derden natuursubsidies verstrekken.58 Het is mogelijk om in het kader 
van het gebiedsgerichte beleid subsidies te gebruiken voor de bescherming van 
natuurwaarden in het landelijk gebied. Daarbij kan worden gedacht aan de ver­
werving, inrichting en het beheer van gronden met natuurwaarden of natuurter­
reinen (EHS en Natura 2000).59 Artikel 11, derde lid Wilg bevat de bevoegdheids­
grondslag om ten behoeve van het gebiedsgerichte beleid een provinciale veror­
dening vast te stellen. Thans is van deze mogelijkheid gebruik gemaakt door de 
vaststelling van de (model)subsidieverordening Natuur- en Landschapsbeheer 
(SNL) en de (model)subsidieregeling kwaliteitsimpuls natuur en Landschap 
(Sknl). De kenmerken en toepassingsmogelijkheden van deze modelverordenin­
gen, in het bijzonder de mogelijkheden om natuursubsidies in te zetten voor de 
bescherming van Natura 2000-gebieden, zijn geanalyseerd in hoofdstuk 6 van dit 
boek.
8.2.4 Landinrichting
De doelstelling van de Wilg is de realisering van het gebiedsgerichte beleid. Dit 
kan deels worden bereikt met behulp van subsidieovereenkomsten. In bepaalde 
gevallen is het nodig om de inrichting van het landelijk gebied aan te passen. 
Soms is het noodzakelijk om voor dat doel landbouwgronden te kopen of te ver­
kopen. In beginsel kan de (her)inrichting van het landelijk gebied worden gerea­
liseerd door op vrijwillige basis landbouwgronden aan te kopen of te verkopen.
53 Kamerstukken II2005-2006,30509, nr. 3, p. 18. Het betreft de artikelen 121 en 261 Provw.
54 Art. 261, lid 1 Provw.
55 Art. 7, lid 3 Wilg.
56 Art. 14, lid 4 Wilg.
57 Kamerstukken H 2005-2006,30509, nr. 3, p. 34.
58 Art. 11, lid 1 Wilg.
59 Kamerstukken I I 2005-2006,30509, nr. 3, p. 35.
De Wilg en de bescherming van Natura 2000-gebieden 245
Het Bureau beheer landbouwgronden (hierna: Bbl) kan functioneren als een 
'grondbank' en een actieve rol spelen bij de verwerving en het tijdelijk beheer van 
de benodigde (landbouw)gronden.60
Wanneer vrijwillige aan- of verkoop van gronden geen optie is, kan gebruik 
worden gemaakt van het landinrichtingsinstrumentarium.61 Het gebruik van dit 
instrumentarium is niet specifiek gebonden aan bestuursovereenkomsten en/of 
het Ilg.62 Landinrichting strekt tot verbetering van de inrichting van het landelijke 
gebied overeenkomstig de functies die vanuit het oogpunt van een goede ruimte­
lijke ordening aan gronden zijn toegekend.63 Om een goede landinrichting te 
realiseren kunnen Gedeputeerde Staten een inrichtingsplan vaststellen.64 Dit plan 
is een instrument om de inrichting van het landelijk gebied te sturen. Het leggen 
van de benodigde bestemmingen en het reguleren van het gebruik moet plaats­
vinden met behulp van het Wro-instrumentarium.65 Een inrichtingsplan bevat in 
ieder geval de begrenzing van het in te richten gebied, één of meer kaarten en een 
zo nauwkeurig mogelijke aanduiding van te treffen maatregelen en voorzienin­
gen. Indien de landinrichting wordt uitgevoerd ten behoeve van het gebiedsge: 
richte beleid is het verplicht om in het plan een beschrijving op te nemen van de 
verwachtte gevolgen van de benodigde maatregelen en voorzieningen. Daarnaast 
bevat het plan in voorkomende gevallen een aanduiding van te verwerven onroe­
rende zaken en in het geval van herverkaveling een zo nauwkeurig mogelijke 
raming van de kosten.66 De Wilg stelt geen inhoudelijke eisen aan het inrich­
tingsplan. In tegenstelling tot bij het bestemmingsplan is de vaststelling van een 
dergelijk plan niet gebonden aan een goede ruimtelijke ordening en/of een artikel 
19j Nbw 1998-toets.67 Desondanks zijn genoemde vereisten wel van belang voor 
het vaststellen van een inrichtingsplan, omdat de uitvoering van het inrichtings­
plan alleen kan worden afgedwongen met behulp van een bestemmingsplan. In 
de voorschriften met betrekking tot het vaststellen van een inrichtingsplan ont­
breekt iedere relatie met de bescherming van Natura 2000-gebieden. Dit is het 
gevolg van een bewuste keuze bij de totstandkoming van de Wilg. Volgens de 
wetgever moeten Natura 2000-gebieden worden beschermd met behulp van de 
vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en beheerplannen.68 Para­
graaf 8.3 bevat een analyse van de mogelijkheden om het Wilg-instrumentarium
60 Artt. 28 jo. 29 Wag.
61 Art. 17, lid 2 sub c Wüg.
62 Kamerstukken E  2005-2006,30509, nr. 3, p. 46.
63 Art. 16 Wilg.
64 Art. 17, lid 1 Wüg.
65 Art. 17, lid 1 en 2 jo. art. 16 Wilg.
66 Art. 17, lid 2 en 3 Wilg.
67 Deze onderwerpen zijn uitvoering besproken in hoofdstuk 7 ('De Wet ruimtelijke 
ordening en de bescherming van Natura 2000-gebieden').
68 Kamerstukken E 2005-2006,30509, nr. 3, p. 26.
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in te zetten voor de bescherming van kwalificerende habitats en soorten in Natu- 
ra-2000 gebieden.
In de meeste gevallen zal het in verband met de uitvoering van een inrich­
tingsplan nodig zijn om het eigendom en gebruik van de gronden in het in te 
richten gebied te wijzigen. Herverkaveling vormt van oudsher het belangrijkste 
instrument om de gewenste (nieuwe) landinrichting te realiseren.69 Herverkave­
ling maakt het mogelijk om ten behoeve van herinrichting gronden vrij te maken 
van het bestaande gebruik. Dit kan gebeuren ter verbetering van de verkavelings- 
structuur in verband met de agrarische bedrijfsvoering, of voor de aanleg en ont­
wikkeling van gebieden die vanuit het oogpunt van natuur en landschap waar­
devol zijn.70 Een inrichtingsplan kan ook voorzien in de veiligstelling, aanleg of 
ontwikkeling van voorzieningen van openbaar nut. Onder voorzieningen van 
openbaar nut worden onder meer verstaan: wegen, waterlopen, dijken of kaden 
met de daarbij behorende kunstwerken, maar ook gebieden die van belang zijn 
uit een oogpunt van natuur- en landschapsbehoud of elementen van landschap­
pelijke, recreatieve, cultuurhistorische, aardkundige of natuurwetenschappelijke 
waarde. Het is mogelijk om in een inrichtingsplan regelingen met betrekking tot 
eigendom, beheer en onderhoud van voorzieningen van openbaar nut op te ne­
men.71
De aankoop van gronden ten behoeve van voorzieningen van openbaar nut 
kan op verschillende manieren worden gerealiseerd. In de eerste plaats is het 
mogelijk dat de aan- en verkoop van gronden plaatsvindt op vrijwillige basis. 
Daarbij kan het Bbl functioneren als grondbank. Zo is het mogelijk om bij deze 
instantie grond aan te kopen om deze in een later stadium te gebruiken als ruil- 
grond ten behoeve van de uitvoering van het inrichtingsplan.72 De aan- en ver­
koop van grond op vrijwillige basis kan worden gegoten in de vorm van een 
ruilverkavelingsovereenkomst.73 In dat geval sluiten drie of meer eigenaren een 
overeenkomst om bepaalde -  hun toebehorende -  onroerende goederen zaken 
samen te voegen, te verkavelen en onder elkaar bij notariële akte te verdelen.74 
Ondanks het vrijwillige karakter van dit type overeenkomst ligt het voor de hand 
dat de overheid sturend optreedt. Dit om te voorkomen dat een ruilverkavelings­
overeenkomst wordt gesloten die de realisering van een inrichtingsplan bemoei­
lijkt of zelfs onmogelijk maakt. In de tweede plaats is het mogelijk om alle gron­
den die voor de herverkaveling worden ingebracht met maximaal vijf procent 
van het totale (ingebrachte) grondoppervlak te korten. Deze gronden kunnen ver­
volgens worden ingezet 'voor het verwezenlijken van maatregelen en voorzie­
69 Dit instrument bestond ook al onder vigeur van de Landinrichtingswet. Het instru­
mentarium van deze wet is opgegaan in de Wilg. Zie art. 42 Wilg e.v.
70 Kamerstukken I I2005-2006,30509, nr. 3, p. 46.
71 Zie de artt. 27-34 Wüg.
72 Kamerstukken I I2005-2006,30509, nr. 3, p. 64.
73 Artt. 85-88 Wilg en art. 21 Rilg.
74 Art. 85, eerste lid Wilg.
De Wilg en de bescherming van Natura 2000-gebieden 247
ningen van openbaar nut' ten behoeve van natuurwaarden.75 De toewijzing en 
het gebruik van gronden voor voorzieningen van openbaar nut kan alleen plaats­
vinden tegen betaling van een bedrag 'dat niet minder bedraagt dan de werkelijke 
waarde van de grond'.76 In de praktijk kan het voorkomen dat de bovengenoemde 
mogelijkheden onvoldoende grond opleveren om het inrichtingsplan uit te voe­
ren. Hierbij kan worden gedacht aan een situatie waarin er sprake is van een om­
vangrijke aanpassing en/of uitbreiding van wegen, waterlopen, dijken of gebie­
den met een natuurwetenschappelijke waarde. In dat geval kan worden gekozen 
voor de onteigening van onroerende zaken en rechten.77 Dit is mogelijk op basis 
van artikel 122 Onteigeningswet (hierna: Ow). In de Memorie van toelichting van 
de Wilg wordt het gebruik van dit instrument (expliciet) aangemerkt als een 
ultimum remedium.78 De instructie om terughoudend met de toepassing van dit 
instrument om te gaan is begrijpelijk in het licht van de grote juridische conse­
quenties van de onteigeningsprocedure. Gedwongen verkoop van gronden vormt 
een inbreuk in de eigendoms- en gebruiksrechten van de rechthebbende(n). Om 
die reden is de onteigeningsprocedure met zware procedurele waarborgen om­
geven.79 Aan de uitvoering van een onteigeningsprocedure zijn in de regel hoge 
kosten verbonden. Daar komt bij dat de inzet van dit instrument zich slecht ver­
draagt met de uitgangspunten van de Wilg waarin sterk de nadruk wordt gelegd 
op overleg en vrijwilligheid.
8.2.5 De Wilg in relatie tot de Wro
De voorgaande paragrafen bevatten een analyse van belangrijkste uitvoerende in­
strumenten van de Wilg: te weten het Ilg, de bestuursovereenkomst en het inrich­
tingsplan. Het is niet mogelijk om op basis van de Wilg de uitvoering van een 
bestuursovereenkomst en/of een inrichtingsplan af te dwingen. In de praktijk is 
de realisering van het gebiedsgerichte beleid afhankelijk van instrumenten in an­
dere sectorale wet- en regelgeving. In de memorie van toelichting bij de Wilg stelt 
de wetgever dat de inrichting en het beheer van het landelijke gebied dienen 
plaats te vinden binnen de kaders van de Wro.80 De Wilg is complementair ten 
opzichte van de Wro. De ruimtelijke kaders die nodig zijn voor de realisering van 
het gebiedsgerichte beleid worden uitgezet met behulp van deze wet. De Wilg 
bevordert op haar beurt maatregelen voor de inrichting en het beheer van het
75 Art. 56, lid 1 sub c Wilg.
76 Art. 57, lid 1 Wilg.
77 Art. 52, lid 2 Wilg jo. artt. 11-14 Rilg.
78 Kamerstukken II2005-2006,30509, nr. 3, p. 64.
79 Een analyse van de kenmerken van de onteigeningsprocedure en het verloop daarvan 
is te vinden in Sluysmans 2011, p. 31 e.v.
80 Kamerstukken II2005-2006,30509, nr. 3, p. 12-13.
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landelijke gebied.81 De kaderstellende functie van de Wro komt onder meer tot 
uitdrukking bij de programmering van het gebiedsgerichte beleid. Bij het vast­
stellen van het RMJP en de PMJP's is het verplicht om structuurvisies in acht te 
nemen.82 Structuurvisies bevatten op hoofdlijnen een omschrijving van het (ge­
wenste) ruimtelijke beleid en kunnen fungeren als onderbouwing van een inpas- 
singsplan of een aanwijzing. De inhoud van een structuurvisie kan via provincia­
le ruimtelijke verordeningen en bestemmingsplannen doorwerken in de ruimte­
lijke ordening op decentraal niveau. De mogelijkheden om een inrichtingsplan 
vast te stellen zijn (mede) afhankelijk van de inhoud van structuurvisies en de 
uitwerking van deze visies in juridisch bindende instrumenten zoals het bestem­
mingsplan. In de praktijk is de inhoud van het vigerende bestemmingsplan bepa­
lend voor de gebruiksmogelijkheden van gronden en bouwwerken.83 De beheers­
verordening kan op een vergelijkbare manier worden ingezet.
In de Wilg ontbreekt een koppeling tussen het inrichtingsplan en het be­
stemmingsplan. Als gevolg daarvan bestaat de mogelijkheid dat een inrichtings­
plan wordt vastgesteld dat in strijd is met het planologische regime.84 De uitvoe­
ring van het gebiedsgerichte beleid is (mede) afhankelijk van een tijdige 'verwer­
king' van het inrichtingsplan in het bestemmingsplan. In dat geval is het noodza­
kelijk om het bestemmingsplan of het inrichtingsplan aan te passen. Ook is in dat 
geval medewerking van de bevoegde gemeenteraad nodig.85 De Wilg bevat geen 
instrument om weigerachtige gemeenten tot medewerking te dwingen. De Raad 
van State heeft in zijn advies bij de totstandkoming van de Wilg expliciet op deze 
omissie gewezen.86 De wetgever verwacht dat gemeenten in de regel op vrijwil­
lige basis aan de uitvoering van het gebiedsgerichte beleid zullen mee werken.87 
Dit hoeft niet altijd het geval te zijn aangezien de doelstellingen van het gebieds­
gerichte beleid kunnen afwijken of conflicteren met belangen van betrokken ge­
meenten. Dit probleem kan worden voorkomen met behulp van algemene regels 
in het Barro en/of provinciale ruimtelijke verordeningen. Dit is alleen toegestaan 
met het oog op een goede ruimtelijke ordening en voor zover sprake is van natio­
nale, respectievelijk provinciale belangen.88 Indien de gemeenten desondanks
81 Kamerstukken I I2005-2006,30509, nr. 3, p. 23-24.
82 Zie art. 3, lid 1 jo. art. 4, lid 1 Wilg en art. 2.2 en 2.3 Wro.
83 Kamerstukken II2005-2006,30509, nr. 4, p. 5-6.
84 In het verleden speelden dergelijke problemen in de relatie tussen de Landinrichtings­
wet (voorganger van de Wilg) en het bestemmingsplan. Zie Backes 1993, p. 213-215.
85 Art. 3.1 Wro.
86 Kamerstukken II2005-2006,30509, nr. 4, p. 5-6.
87 Kamerstukken II2005-2006, 30509, nr. 3, p. 23-24.
88 Art. 4.3, lid 1 jo. art. 4.1, lid 1 Wro.
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medewerking weigeren, is het mogelijk om een aanwijzing uit te vaardigen of een 
inpassingsplan vast te stellen.89
8 .3  H e t  W ilg - in s tr u m e n ta r iu m  e n  d e  b e s c h e r m in g  v a n  N a t u r a  2 0 0 0 - 
g e b ie d e n
8.3.1 Inleiding
Als gevolg van de ruime definitie van 'gebiedsgericht beleid' heeft de Wilg een 
groot toepassingsbereik. Volgens de wetgever kan het instrumentarium van deze 
wet ook worden ingezet voor de inrichting, het gebruik en het beheer van na­
tuurwaarden in het landelijk gebied.90 Het merendeel van de Nederlandse Natura 
2000-gebieden is gelegen in het landelijke gebied.91 Het Wilg-instrumentarium 
kan op verschillende manieren een rol spelen bij de bescherming van Natura 
2000-gebieden. In de eerste plaats is het mogelijk om het Ilg-budget voor dat doel 
aan te wenden. Dit budget kan (deels) worden bestemd voor de instandhouding 
van gronden met natuurwaarden en/of de aanleg van nieuwe natuurgebieden. 
Daarnaast is het mogelijk om met dit budget subsidies te verlenen ten behoeve 
van natuurbeheer.92 In de tweede plaats is het mogelijk om de inhoud en de uit­
voering van een inrichtingsplan af te stemmen op de bescherming van kwalifice­
rende habitats en soorten. In dat verband wordt onderzocht of het inrichtingsplan 
het beheerplan kan vervangen (en vice versa), of dat het beheerplan kan fungeren 
als een complementair instrument naast het inrichtingsplan.
8.3.2 De Wilg en de Nbw 1998
In de Wilg wordt de term 'Natura 2000' en/of 'Natura 2000-gebied' niet gebruikt. 
De term 'natuur' is op meerdere plaatsen in de Wilg te vinden. Wel ontbreekt in 
de wet een definitie of een omschrijving van deze term. Het ontbreken van een 
koppeling tussen het gebiedsgerichte beleid en de bescherming van Natura 2000- 
gebieden is opvallend. In de beleidsdocumenten die aan de Wilg ten grondslag 
liggen, te weten de Nota Ruimte en Agenda Vitaal Platteland, is dat nadrukkelijk 
wel het geval.93 In de Nota Ruimte is een aparte paragraaf met betrekking tot 'in-
89 De aanwijzingsbevoegdheid is te vinden in artt 4.4, lid 1 Wro (Rijk) en 4.2, lid 1 Wro 
(provincie). De bevoegdheden om een inpassingsplan vast te stellen zijn te vinden in 
artikel 3.28 Wro (Rijk) en art. 3.26 Wro (provincie).
90 Art.1, lid 1 onder b. jo. art. 3, lid 1 Wilg.
91 Belangrijke uitzonderingen hierop vormen Natura 2000-gebieden zoals de Noordzee- 
kustzone, de Waddenzee, het Haringvliet, de Oosterschelde en de Westerschelde.
92 Een analyse van de mogelijkheden daartoe is te vinden in hoofdstuk 6.
93 Kamerstukken H 2005-2006, 30509, nr. 3, p. 3.
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vesteren in de kwaliteit van natuur' opgenomen. Daarin wordt onder meer ge­
steld dat het Rijk, provincies en gemeenten verantwoordelijkheid zijn voor de be­
scherming, instandhouding en de ontwikkeling van de aanwezige bijzondere 
waarden en kenmerken van de Vrl-SBZ's en Hrl-SBZ's en de Natuurbescher- 
mingswetgebieden.94 Ter illustratie: het Barro besteedt in het geheel geen aan­
dacht aan deze kwestie. In titel 2.10 van het Barro zijn wel algemene regels met 
betrekking tot de EHS vastgelegd. Het ontbreken van algemene regels voor de 
bescherming van Natura 2000-gebieden vormt in de praktijk geen probleem. Op 
basis van artikel 19j, lid 1 Nbw 1998 zijn gemeenteraden verplicht om bij de vast­
stelling van een bestemmingsplan rekening te houden met de instandhoudings- 
doelstellingen van habitats en soorten in een Natura 2000-gebied.95 De Agenda 
Vitaal Platteland bevat de rijksvisie met betrekking tot de (gewenste) ontwikkelin­
gen op het platteland. De realisatie van 'meer natuur' vormt een belangrijke doel­
stelling. In dat verband verplicht de overheid zich tot een volledige implementa­
tie van de Vrl en Hrl. Daaronder wordt verstaan: de formele aanwijzing van de in 
Brussel aangemelde habitatrichtlijngebieden en de realisatie van het Natura 2000- 
netwerk in Nederland.96 In de memorie van toelichting wordt nadrukkelijk naar 
de bovenstaande doelstellingen verwezen om het nut en de noodzaak van de 
Wilg te onderstrepen.97 Zo beschouwd is het opvallend dat de belangen van de 
natuur niet concreter in de Wilg zijn verankerd. Op basis van passages uit de me­
morie van toelichting ontstaat sterk de indruk dat het nadrukkelijk niet de bedoe­
ling is om de Wilg te gebruiken voor gebieds- of soortbescherming.98 Volgens de 
wetgever staan de Nbw 1998 en de Ffw los van de Wilg en zijn activiteiten in het 
landelijk gebied onderworpen aan de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid 
Nbw 1998. In de parlementaire geschiedenis van de Wilg wordt wel een relatie 
gelegd tussen het gebiedsgerichte beleid en het beheer van Natura 2000-gebieden. 
Een en ander neemt niet weg dat de bescherming van dergelijke gebieden wor­
den afgedwongen met behulp van het (toepasselijke) Nbw 1998-instrumenta- 
rium."
De wetgever besteedt geen aandacht aan de vraag in hoeverre het mogelijk is 
om het beheerplan (mede) voor de uitvoering van het gebiedsgerichte beleid in te 
zetten. Bij de vaststelling van een beheerplan wordt rekening gehouden met het 
bestaand gebruik in en rond het Natura 2000-gebied. Een dergelijke integrale 
benadering sluit goed aan bij de doelstellingen van het gebiedsgerichte beleid. Bij 
de uitwerking van instandhoudingsmaatregelen kan, voor zover de ecologische
94 Ministerie van VROM e.a. 2006, p. 110 en 112.
95 Deze problematiek is eerder uitgebreid besproken in par 6.4.3 van dit boek.
96 Kamerstukken II2003-2004,29576, nr. 1, p. 64-66.
97 Kamerstukken I I2005-2006,30509, nr. 3, p. 5-6.
98 Kamerstukken I I2005-2006,30509, nr. 3, p. 26.
99 De mogelijkheden om het beheerplan en de vergunningplicht van artikel 19d, lid 1 
Nbw 1998 voor dat doel te gebruiken worden uitvoerig besproken in de hoofdstukken 
3 en 4 van dit boek.
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vereisten van de habitats en soorten dat toelaten, rekening worden gehouden met 
sodaaleconomische factoren. Tot slot draagt het gebruik van het beheerplan voor 
dat doel bij aan een efficiëntere besluitvorming en een besparing van de kosten. 
Tegenover deze genoemde voordelen staan ook belangrijke nadelen. Het toepas­
singsbereik van het beheerplan is beperkt tot gronden die onderdeel uitmaken 
van een Natura 2000-gebied. Het grootste deel van het landelijk gebied is niet als 
Natura 2000-gebied aangewezen. Dit betekent dat voor de uitvoering van het 
gebiedsgerichte beleid ook andere instrumenten nodig zijn. In tegenstelling tot 
wat de wetgever in de memorie van toelichting stelt, komt aan het beheerplan 
geen normerende werking toe.100 Het is niet mogelijk om de uitvoering van in­
standhoudingsmaatregelen op basis van een beheerplan af te dwingen. Het be­
heerplan is primair bedoeld voor het vaststellen van instandhoudingsmaatrege­
len ten behoeve van habitats en soorten in een Natura 2000-gebied. Bij de vaststel­
ling en uitwerking van een dergelijk plan zijn ecologische motieven doorslagge­
vend. Dit uitgangspunt staat op gespannen voet met de inhoud en strekking van 
het gebiedsgerichte beleid. Natuur is slechts een deelaspect van dit beleid. Het 
beheerplan is om de bovenstaande redenen niet geschikt om de uitvoering van 
het gebiedsgerichte beleid te borgen. Dat betekent dat het niet mogelijk is om het 
inrichtingsplan te vervangen door een beheerplan.
8.3.3 Het gebiedsgerichte beleid en Natura 2000-gebieden
Het RMJP en het PMJP spelen een belangrijke rol bij de programmering van het 
gebiedsgerichte beleid. Genoemde programma's zijn 'richtinggevend' voor de in­
houd van de bestuursovereenkomsten. Het RMJP, genaamd Agenda voor een Vitaal 
Platteland, Meerjarenprogramma Vitaal Platteland 2007-2013, bevat een opsomming 
van alle rijksdoelen van het gebiedsgericht beleid.101 'Natuur' is een van de acht 
thema's die in dit document worden uitgewerkt. Het Nederlandse gebiedsgerich­
te beleid vormt deels de codificatie van het Europese plattelandsbeleid. Bij de 
realisering van dit beleid is een belangrijke rol weggelegd voor EG verordening, 
nr. 1698/2005 inzake steun voor plattelandsontwikkeling (ELFPO). De ELFPO is 
een belangrijke finanderingsbron voor de uitvoering van nationale plattelands- 
programma's. Het doel van deze verordening is de verbetering van het milieu en 
de structuur van het platteland. Binnen het kader van het Europese landbouwbe­
leid is het mogelijk om de gemaakte kosten en gederfde inkomsten als gevolg van 
de uitvoering van de Vrl en Hrl aan land- en bosbouwers te vergoeden.102
De verbetering van de natuurwaarden in het landelijk gebied is één van de 
rijksdoelstellingen van het gebiedsgericht beleid. Een belangrijke reden hiervoor
100 Een uitgebreide analyse van de juridische status van het beheerplan is te vinden in pa­
ragraaf 4.2 van dit boek.
101 In algemene zin Ministerie van LNV 2006c.
102 Zie de artikelen 38 en 46 ELFPO.
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is de afgenomen biodiversiteit in Nederland. In 2020 moet deze afname tot stil­
stand zijn gekomen gebracht en moet sprake zijn van duurzame condities voor 
alle populaties en soorten die in 1982 in Nederland voorkwamen. Dit kan worden 
bereikt door de aanleg en instandhouding van de EHS en 'de implementatie van 
de verplichtingen die voortvloeien uit de Vrl en de Hrl'.103 Toch beperkt het RMJP 
zich in hoofdzaak tot een beschrijving van de aanwijzingsprocedure voor Natura 
2000-gebieden en het instrument beheerplan. In de bijlagen is slechts summiere 
informatie over de doelstelling van en het budget voor Natura 2000 te vinden.104 
Dat is opmerkelijk gezien de ambitieuze doelstelling van het nationale natuurbe­
leid en de juridisch bindende verplichtingen die voortvloeien uit de Vrl en de 
Hrl. Daarnaast ontbreken in dit document allerlei -  op het eerste gezicht - logi­
sche dwarsverbanden. In de beleidsdocumenten die aan het RMJP ten grondslag 
lagen, te weten de Nota Ruimte en de Agenda vitaal platteland, wordt wel een di­
recte link gelegd tussen het gebiedsgerichte beleid en de doelstellingen van de Vrl 
en de Hrl. Dit geldt ook voor de relatie tussen de EHS en het Natura 2000-net- 
werk, terwijl het merendeel van de Nederlandse Natura 2000-gebieden is gelegen 
in de (toekomstige) EHS. De wetgever beschouwt de realisatie van de EHS en Na­
tura 2000 als twee afzonderlijke projecten. De kosten voor de realisering van de 
EHS en Natura 2000 worden grotendeels ten laste gebracht van verschillende be­
grotingen.105
De bovenstaande opmerkingen zijn ook van toepassing op de PMJP's.106 In­
gevolge artikel 4, derde lid Wilg moet een PMJP in ieder geval een overzicht be­
vatten van de provinciale bijdrage aan de doelstellingen van het RMJP. De in­
houd van het RMJP en de PMJP's zijn zoals eerder gezegd 'richtinggevend' voor 
de inhoud van de bestuursovereenkomsten. De bestuursovereenkomsten voor de 
periode 2007-2013 bevatten weinig afspraken met betrekking tot de bescherming 
van Natura 2000-gebieden. Een uitzondering in positieve zin is te vinden in de 
bestuursovereenkomst tussen het Rijk en de provincie Overijssel:
In de bestuursovereenkomst 2007-2013 die tussen de provincie Overijssel en 
het Rijk is afgesloten zijn financiële middelen gereserveerd ten behoeve van 
de aanpak van de verdroging en de verbetering van de hydrologische water­
kwaliteit in Vrl- en Hrl-gebieden.107
103 Ministerie van LNV 2006c, p. 29.
104 Ministerie van LNV 2006c, p. 30 en 34-35.
105 Ministerie van LNV 2006c, p. 35. De kosten voor de EHS komen ten laste van het Hg. 
De kosten voor de realisatie van Natura 2000-gebieden komen voornamelijk ten laste 
van de begrotingspost 'uitvoering Nb-wet 1998'.
106 Zie bijvoorbeeld Provincie Overijssel 2006, p. 28-30 en 38; Provincie Noord-Brabant 
2006, p. 23 en 25-26; Provincie Friesland 2006, bijlage 1, p. 1-3; Provincie Gelderland
2006, p. 14-17 en 17-20 en Provincie Zuid-Holland 2006, p. 53-56.
107 Art. 3 van het Investeringsbudget Landelijk Gebied. Bestuursovereenkomst 2007-2013 
tussen het Rijk en de provincie Overijssel.
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8.3.4. De mogelijkheden om het Wilg-instrumentarium in te zetten ten behoeve van 
Natura 2000-gebieden
Eerder is uiteengezet dat de Wilg, het RMJP en de PMJPs en de huidige bestuurs­
overeenkomsten nauwelijks aandacht besteden aan de bescherming van Natura 
2000-gebieden. Het is de vraag in hoeverre het gebiedsgerichte beleid voor dat 
doel kan worden ingezet. De ruime omschrijving van 'gebiedsgericht beleid' lijkt 
goede mogelijkheden te bieden om de bescherming van Natura 2000-gebieden 
onder genoemd beleid te scharen. De uitvoering van het gebiedsgerichte beleid 
moet worden geborgd door middel van verschillende juridische instrumenten. In 
de eerste plaats kan dat gebeuren met behulp van het Wilg-instrumentarium.
Het Ilg bundelt de beschikbare (rijks)middelen voor de uitvoering van het 
gebiedsgerichte beleid. Dit budget kan worden gebruikt voor de verwerving, in­
richting en beheer van gronden met natuurwaarden en/of natuurterreinen (EHS 
en Natura 2000).108 Voor zover dit gebeurt in het kader van het provinciale ge­
biedsgerichte beleid kunnen Gedeputeerde Staten voor dat doel subsidies verle­
nen.109 Wel moet daarvoor een provinciale verordening worden vastgesteld die 
voldoet aan de vereisten van de ELFPO-verordening en het EU-verdrag.110 Naar 
huidig recht is aan deze verplichting voldaan door het opstellen van de SNL en 
de Sknl. Genoemde regelingen kunnen onder voorwaarden worden ingezet ten 
behoeve van de bescherming van Natura 2000-gebieden.111 Een analyse van de 
toepassingsmogelijkheden is te vinden in paragraaf 6.3.4 van dit boek.
Het gebiedsgerichte beleid kan onder meer worden gerealiseerd door middel 
van landinrichting. Dit is mogelijk naast of in combinatie met subsidies op basis 
van de SNL/Sknl. Landinrichting wordt voorafgegaan door de vaststelling van 
een inrichtingsplan. De Wilg bevat maar een beperkt aantal regels met betrekking 
tot de vorm en de inhoud van dit plan.112 Een inrichtingsplan is primair bedoeld 
als instrument om de landinrichting te sturen, maar kan ook worden gebruikt om 
Natura 2000-gebieden te beschermen. Dit is mogelijk door in een inrichtingsplan 
rekening te houden met de ligging en de instandhoudingsdoelstellingen van 
Natura 2000-gebieden. Voorbeelden hiervan vormen de aanleg van houtwallen, 
boomsingels, natuurlijke oevers langs waterlopen en amfibieënpoelen. Het is 
mogelijk om dergelijke maatregelen te gieten in de vorm van een voorziening van 
openbaar nut. Voorzieningen van openbaar nut kunnen worden gebruikt als buf­
ferzone voor een Natura 2000-gebied of als een verbindingszone tussen verschil­
108 Kamerstukken H 2005-2006,30509, nr. 3, p. 34-35.
109 Art. 11, lid 1 jo. art. 7, lid 1 sub a Wilg.
110 Art. 11, lid 3 Wilg.
111 Een analyse van de toepassingsmogelijkheden van deze subsidieregelingen is te vin­
den in paragraaf 6.3.4 van dit boek.
112 Art. 17, lid 2 en 3 jo. art. 18 Wilg.
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lende Natura 2000-gebieden.113 In tegenstelling tot het beheerplan is het mogelijk 
om voor het hele landelijke gebied een inrichtingsplan of inrichtingsplannen vast 
te stellen. Daarnaast is het -  kijkend naar de doelstelling van het gebiedsgerichte 
beleid -  mogelijk om bij de vaststelling van inrichtingsplan verschillende belan­
gen tegen elkaar af te wegen. In tegenstelling tot het beheerplan is het inrich­
tingsplan geschikt voor een integrale afweging van belangen. Hierdoor lijkt het 
mogelijk om het beheerplan te vervangen door een inrichtingsplan. Toch is dit 
geen reële optie. In de eerste plaats omdat Gedeputeerde Staten bevoegd maar 
niet verplicht zijn om een inrichtingsplan vast te stellen. In de tweede plaats is het 
-  net als bij het beheerplan -  niet mogelijk om met behulp van een inrichtingsplan 
het gebruik van gronden en bouwwerken te reguleren. In de Nbw 1998 en Wilg 
ontbreekt de bevoegdheid om met het oog op dat doel algemeen verbindende 
voorschriften vast te stellen. De uitvoering van een inrichtingsplan is alleen af­
dwingbaar op basis van een bestemmingplan. Het beheerplan kan wel fungeren 
als een complementair instrument naast een inrichtingsplan. Hierbij kan worden 
gedacht aan het beschrijven van vormen van bestaand gebruik waarop de ver­
gunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 niet van toepassing is; en het beoordelen 
van aanvragen voor een Nbw 1998-vergunning.
De mogelijkheden om het landelijk gebied in te richten, worden beperkt door 
artikel 16 Wilg: 'Landinrichting strekt tot verbetering van de inrichting van het lande­
lijke gebied overeenkomstig de functies van het gebied, zoals deze in het kader van de 
ruimtelijke ordening zijn aangegeven'. De uitvoerbaarheid van het gebiedsgerichte 
beleid is afhankelijk van het vigerende bestemmingsplan.114 Het behoud van be­
staande natuurwaarden of de realisatie van nieuwe natuur is alleen mogelijk voor 
zover de gelegde bestemming ('Natuur') van gronden en de bijbehorende regels 
dat toelaten.115 Voor de praktijk is dit van groot belang aangezien het niet moge­
lijk is om de uitvoering van een inrichtingsplan op basis van de Wilg af te dwin­
gen. In paragraaf 7.3 van dit boek zijn de mogelijkheden om Natura 2000-gebie­
den door middel van een bestemmingsplan te beschermen uitgebreid geanaly­
seerd. Het bestemmingsplan vormt een geschikt instrument om Natura 2000-ge­
bieden en/of de EHS te beschermen. Vanwege het uitgangsprincipe van een goe­
de ruimtelijke ordening en de toets van artikel 19j, eerste lid Nbw 1998 is het ge­
bruik van het bestemmingsplan voor de bescherming van Natura 2000-gebieden 
zelfs verplicht. In de praktijk is de uitvoering van het inrichtingsplan afhankelijk 
van het ter plaatse geldende bestemmingsplan. Dit pleit ervoor om het inrich­
tingsplan voor wat betreft de uitvoering van het gebiedsgerichte beleid af te
113 Art. 27 sub a Wilg. Een waterloop is ook een voorziening van openbaar nut. In water­
rijke gebieden is het mogelijk om verschillende Natura 2000-gebieden door middel van 
een waterloop met elkaar te verbinden.
114 Kamerstukken II2005-2006, 30509, nr. 4, p. 5-6. Het is ook mogelijk om de beheersveror- 
dening voor dat doel in te zetten. De belangrijkste kenmerken en toepassingsmogelijk­
heden worden geanalyseerd in de paragrafen 6.2 en 6.3 van dit boek.
115 In vergelijkbare zin: Backes 1993, p. 209 en 220.
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schaffen en te integreren in het bestemmingsplan. Een inrichtingsplan kan wel 
worden gebruikt om binnen bestaande bestemmingen en regels een landinrich­
ting te plannen.
Uit het voorgaande volgt dat er verschillende mogelijkheden bestaan om het 
inrichtingsplan te gebruiken voor de bescherming van Natura 2000-gebieden. Het 
resultaat is vooral afhankelijk van de inzet van het bestemmingsplan. De realise­
ring en de instandhouding van de EHS maken onderdeel uit van het gebiedsge­
richte beleid. Om die reden speelt de Wilg een belangrijke rol bij de bescherming 
van Natura 2000-gebieden. De borging van dit deel van het gebiedsgerichte be­
leid in bestemmingsplannen kan (desgewenst) worden afgedwongen door mid­
del van het Barro en/of provinciale ruimtelijke verordeningen.116 In de praktijk is 
sprake van een duidelijke planologische relatie tussen de totstandkoming en het 
beheer van de EHS de EHS en de bescherming van Natura 2000-gebieden.117 De 
Nederlandse Natura 2000-gebieden liggen bijna in het geheel binnen de EHS en 
beslaan ongeveer de helft van de oppervlakte ervan.118 Uit onderzoek is gebleken 
dat voor een gunstige staat van instandhouding voor veel soorten een grotere 
oppervlakte kwalitatief goede natuur nodig is dan aanwezig in de Natura 2000- 
gebieden.119 De totstandkoming en de bescherming van de EHS is daarom essen­
tieel om de instandhoudingsdoelstellingen van de Natura 2000-gebieden te reali­
seren. In een recent PBL-rapport wordt gesteld dat het:
'Beheer van alleen bestaande Natura 2000-gebieden echter niet voldoende is om lan­
delijk gezien natuurkwaliteit te behouden. [...] Zonder beheer in overige gebieden 
zullen veel natuurterreinen verruigen en verbossen, wat ten koste gaat van natuur 
van open terreinen. Het niet beheren van natuur buiten de Natura 2000-gebieden le­
vert spanning op met de doelen van de VHR (SK: Vogel- en Habitatrichtlijn). Veel 
van de beschermde soorten en habitattypen komen namelijk voor buiten de Natura 
2000-gebieden. Ook de natuur buiten deze Natura 2000-gebieden draagt bij aan de 
landelijke staat van instandhouding,'m
De EHS kan op verschillende manieren aan de bescherming van Natura 2000-ge­
bieden bijdragen. In de eerste plaats maakt de EHS het mogelijk om grotere aan­
eengesloten natuurterreinen te realiseren. In dergelijke gebieden is het beter mo­
116 Het gebruik van de eerste optie is niet voor de hand liggend. Op 20 september 2011 is 
tussen het Rijk en de provincies het 'Qnderhandelingsakkoord decentralisatie natuur' 
gesloten. De planning en de inrichting van het landelijke gebied worden in de toe­
komst grotendeels een provinciale aangelegenheid.
117 Milieu- en Natuurplanbureau 2007, p. 22.
118 Planbureau voor de Leefomgeving 2011b, p. 8.
119 Planbureau voor de Leefomgeving 2011b, p. 11-12 en Milieu- en Natuurplanbureau
2007, p. 7.
120 Planbureau voor de Leefomgeving 2011b, p. 39. In gelijke zin: Milieu- en Natuurplan­
bureau 2007, p. 7.
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gelijk om grootschalige problemen zoals verdroging en ammoniakdepositie aan 
te pakken. In de tweede plaats kunnen gebieden die onderdeel uitmaken van de 
EHS fungeren als bufferzone ten behoeve van een Natura 2000-gebied. Daarnaast 
is het mogelijk om verschillende Natura 2000-gebieden door middel van de EHS 
met elkaar te verbinden.121 Zo beschouwd is het onbegrijpelijk dat in de praktijk 
een (strikte) scheiding wordt aangehouden tussen de realisatie en de instandhou­
ding van de EHS en het Natura 2000-netwerk in Nederland.
8.4. D e c e n t r a l is a t ie  v a n  h e t  n a t u u r b e h e e r
8.4.1 Inleiding
In het regeerakkoord van het kabinet Rutte-Verhagen is een (ingrijpende) wijzi­
ging van het natuurbeheer aangekondigd.122 Het is de bedoeling om provincies 
primair verantwoordelijk te maken voor de inrichting van het landelijk gebied en 
het regionale natuurbeleid. In de toekomst beperkt het Rijk zich tot het stellen 
van de kaders op grond van internationale verplichtingen en tot de strategische 
ruimtelijke planning. Hiermee komt een einde aan het huidige gebiedsgerichte 
beleid.123 Voor de nieuwe aanpak is een aanpassing van de wettelijke bevoegd- 
heids- en verantwoordelijkheidsverdeling benodigd. Daartoe is door de Staatsse­
cretaris van EL&I (thans: EZ) een wetsvoorstel voor een Wet natuurbescherming 
en een wetsvoorstel inhoudende de Wijziging van de Wet inrichting landelijk 
gebied bij de Tweede Kamer ingediend.124 Daarnaast stelt het regeerakkoord ook 
een aanpassing van de doelstellingen van het natuurbeleid in het vooruitzicht. De 
EHS wordt in een 'herijkte' vorm gerealiseerd en alle robuuste verbindingszones 
worden geschrapt.125 De bovenstaande afspraken zijn door het Rijk en de provin­
cies vastgelegd in het 'Onderhandelingsakkoord decentralisatie natuur' (hierna:
121 In de oorspronkelijke plannen voor de EHS voorzagen ten behoeve van dat doel in de 
aanleg van zogenaamde robuuste verbindingszones. Het kabinet Rutte-Verhagen heeft 
in het regeerakkoord besloten om de robuuste verbindingszones te schrappen. Zie 
'Vrijheid en verantwoordelijkheid', Regeerakkoord W D-CDA, p. 13 Het kabinet Rutte- 
Asscher is echter van plan om de ecologische hoofdstructuur (inclusief de verbindings­
zones) uit te voeren. Aldus 'Bruggen bouwen', Regeerakkoord W D -PvdA  (d.d. 29 okto­
ber 2012), p. 38. Dit beleid is ondertussen verder uitgewerkt in de Hoofdlijnennotitie 
'Ontwikkeling en beheer van natuur in Nederland'. Genoemde documenten zijn te 
raadplegen op www.rijksoverheid.nl.
122 'Vrijheid en verantwoordelijkheid’, Regeerakkoord W D-CDA, p. 13 [www.rijksover- 
heid.nl],
123 Kamerstukken 112012-2013,33441, nr. 3, p. 5.
124 Kamerstukken II2012-2013, 33441, nrs. 1-4.
125 'Vrijheid en verantwoordelijkheid’, Regeerakkoord W D-CDA, p. 13 [www.rijksover- 
heid.nl].
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het natuurakkoord).126 Gelet op de politieke ontwikkelingen is het onzeker of de 
bovenstaande plannen worden uitgevoerd. Het kabinet Rutte-Verhagen is voor­
tijdig gevallen en opgevolgd door het kabinet Rutte-Asscher. De provincies blij­
ven -  zoals overeengekomen in het natuurakkoord -  verantwoordelijk voor het 
invullen en uitvoeren van het natuurbeleid. Het nieuwe kabinet is van plan om 
de EHS, inclusief de eerder geschrapte verbindingszones, te realiseren. Wel wordt 
hier meer tijd voor uitgetrokken.127 De volgende paragraaf bevat een analyse van 
de plannen van de kabinetten Rutte-Verhagen en Rutte-Asscher.
8.4.2 Het Natuurakkoord
Het natuurakkoord heeft belangrijke consequenties voor het natuurbeheer, in het 
bijzonder voor de realisatie en de instandhouding van de EHS.328 Het Rijk draagt 
de verantwoordelijkheid voor het natuurbeleid en de inrichting van het landelijk 
gebied over aan de provincies. Deze nieuwe bevoegdheidsverdeling moet wor­
den vastgelegd in de Wet natuurbescherming en de Wet inrichting landelijk ge­
bied.129 In het natuurakkoord is ook vastgelegd dat een aantal beleidstaken (zoals 
overige natuur, nationale parken, nationale landschappen, reconstructie zandge­
bieden en robuuste verbindingen) niet langer worden aangemerkt als een rijks­
taak.130 In de toekomst beschikken de provincies met betrekking tot de genoemde 
onderwerpen over een autonome bevoegdheid. Provincies kunnen op eigen initi­
atief 'inzet plegen' op het terrein van overige natuur, nationale parken of andere 
onderwerpen.131 In het natuurakkoord is overeengekomen om de 'herijkte' EHS
126 Dit akkoord is op 20 september 2011 gesloten tussen vertegenwoordigers van het Rijk 
(BiZa, EL&I) en vertegenwoordigers van de provincies (IPO). Het Onderhandelingsak- 
koord decentralisatie natuur is te vinden op www.ipo.nl onder de kopjes 'beleidsvel­
den' en 'vitaal platteland'. Een samenvatting van de beleidsvoornemens is te vinden in 
de brief (d.d. 21 september 2011, referentie 232613) van de Staatssecretaris van EL&I 
aan de Tweede Kamer inzake 'Decentralisatie Natuurbeleid'. Op 7 december 2011 is 
een aanvullend akkoord gesloten om de overeenkomst van 20 september 2011 te ver­
duidelijken. De wijze waarop het voorgenomen beleid wordt uitgevoerd is vastgelegd 
op 10 februari 2012. Zie de brief van de Staatssecretaris van EL&I (d.d. 10 februari 2012, 
kenmerk 258587, 'Vervolgtraject en uitvoeringsafepraken decentralisatie natuur) aan 
de Tweede Kamer. Alle genoemde documenten zijn te raadplegen op www.rijksover- 
heid.nl. In het preadvies van Benhadi 2013 worden de hoofdlijnen van de decentralisa­
tie van het natuurbeleid besproken.
127 ‘Bruggen bouwen', Regeerakkoord W D -PvdA  (29 oktober 2012), p. 38.
128 Zie in dat verband ook de 'Toelichting op onderhandelingsakkoord decentralisatie 
natuur, d.d. 11 november 2011' van het IPO [www.ipo.nl onder de kopjes 'beleidsvel­
den' en 'vitaal platteland'].
129 Het wetsvoorstel voor de Wet natuurbescherming wordt besproken in paragraaf 3.7 
van dit boek.
130 Onderhandelingsakkoord decentralisatie natuur, p. 3.
131 Onderhandelingsakkoord decentralisatie natuur, p. 3.
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in 2021 af te ronden.132 De omvang van de EHS wordt teruggebracht van 728.5000 
naar 600.000 hectare.133 Het kabinet Rutte-Asscher is in tegenstelling tot eerdere 
plannen wel voornemens om de robuuste verbindingszones te realiseren.134
Bij de realisatie van de EHS verschuift de focus naar het voldoen aan interna­
tionale verplichtingen. Er wordt prioriteit toegekend aan de verplichtingen die 
voortvloeien uit de Vrl, de Hrl en de Kaderrichtlijn Water (hierna: Krw)135 Daar­
naast bevat het natuurakkoord de verplichting om de 'herijkte' EHS planologisch 
te borgen in provinciale ruimtelijke verordeningen.136 Het Investeringsbudget 
landelijk gebied en de bijbehorende bestuursovereenkomsten voor de periode 
2007-2013 komen te vervallen. De bestuursovereenkomsten worden per 1 januari 
2011 afgerekend. Bij deze afrekening vormen de daadwerkelijke bestedingen van 
de provincies het uitgangspunt. De overgebleven Ilg-middelen worden, na aftrek 
van een bezuiniging van € 600 min, ingezet voor beheer in de periode 2011-2013 
en ter financiering van harde juridische verplichtingen die zijn aangegaan vóór 20 
oktober 2010.137 Het investeringsbudget landelijk gebied is afgerond op 23 no­
vember 2012.138 Nadien zijn de aangekondigde bezuinigingen op het natuurbe­
heer verzacht door een eenmalige 'natuurimpuls' van € 200 min. Van dit bedrag 
is € 126, 9 min bestemd voor investeringen die bijdragen aan de realisatie van een 
robuuste EHS.139
Het natuurakkoord is op 7 december 2011 respectievelijk 10 februari 2012 
aangevuld met een 'toelichting' op, en uitvoeringsafspraken. Genoemde uitvoe- 
ringsafspraken zijn noodzakelijk om de uitvoering van het natuurakkoord moge­
lijk te maken, omdat niet alle provincies hebben ingestemd met het natuurak­
koord. De inhoud van het natuurakkoord stuitte in eerste instantie op veel verzet 
bij de provincies. De belangrijkste reden hiervoor was het eenzijdig opzeggen van 
de eerder aangegane financiële verplichtingen door het Rijk in het kader van de 
Ilg,140 Daarnaast bestond er bezorgdheid over de bezuinigingen en de mogelijk­
heden om natuurwaarden op provinciaal niveau adequaat te beschermen. Uit­
eindelijk hebben acht provincies ingestemd met het natuurakkoord. Groningen,
132 In 'Vrijheid en verantwoordelijkheid’, Regeerakkoord VVD-CDA, p. 13 wordt (nog) ge­
sproken over 2018.
133 Planbureau voor de Leefomgeving 2011a, p. 5.
134 'Bruggen bouwen', Regeerakkoord W D -PvdA  (29 oktober 2012), p. 38.
135 Onderhandelingsakkoord decentralisatie natuur, p. 1.
136 Of anders via een AMvB. Onderhandelingsakkoord decentralisatie natuur, p. 1.
137 Onderhandelingsakkoord decentralisatie natuur, p. 3.
138 Aldus persbericht (d.d. 23 november 2012) op www.rijksoverheid.nl.
139 De brief van de Staatssecretaris van EZ (d.d. 17 januari 2013, kenmerk DGNR-NB/ 
13033541) aan de Tweede Kamer. Hierin zijn de afspraken opgenomen die zijn ge­
maakt tussen de Staatssecretaris en de provincies over de besteding van dit bedrag.
140 Zie in dat verband de brief van het IPO aan de Staatssecretaris van ELI (d.d. 13 sep­
tember 2011, kenmerk LG 04862/2011) inzake het besluit tot kasspreiding [www.ipo. 
nl].
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Drenthe en Friesland en Flevoland stemden niet in met het akkoord, maar wer­
ken uit praktische overwegingen wel mee aan de uitvoering van het natuurak- 
koord.141 Op verzoek van het kabinet Rutte-Verhagen zijn de effecten van het 
Natuurakkoord getoetst door het Planbureau van de Leefomgeving. In de Notitie 
'Beoordeling Natuurakkoord' worden kritische kanttekening geplaatst bij de beoog­
de effecten van de gemaakte afspraken. De onderzoekers stellen onder andere 
dat:
'Met de inspanningen in het verleden is de achteruitgang van beschermde planten­
en diersoorten wel geremd, maar nog niet gestopt. De maatregelen uit het akkoord 
lijken het beleid te versoberen en te vertragen, waardoor een versnelde achteruitgang 
reëel wordt. Hierdoor is de kans ook klein dat de huidige impasse in de vergunning­
verlening voor economische ontwikkelingen in en rond natuurgebieden wordt door­
broken. Het stoppen van de verslechtering van de natuur is één van de voorwaarden 
om deze doorbraak te bewerkstelligen.’142
De realisering van een gunstige staat van instandhouding van habitats en soorten 
raakt voor de langere termijn verder buiten bereik. De effectiviteit en de doelma­
tigheid van de voorgestelde maatregelen is (nog) onduidelijk. Volgens de onder­
zoekers is dat afhankelijk van de toekomstige bevoegdheidsverdeling in de Wet 
natuurbescherming en de gewijzigde Wet inrichting landelijk gebied. De versobe­
ring van de uitvoering van de beheersmaatregelen (SK: de aanleg en het onder­
houd van de EHS) zal naar verwachting leiden tot een versnelde afname van de 
natuurkwaliteit.143 In verband met de vernomen herijking van de EHS heeft het 
PBL een ‘Quick Scan van varianten' opgesteld.144 Hieruit blijkt dat de voorgenomen 
bezuinigingen op het natuur- en landschapsbeleid zullen leiden tot een verdere 
verslechtering van de natuurkwaliteit en de leefomstandigheden van planten- en 
dierensoorten die op basis van de Vrl en Hrl moeten worden beschermd. Dit 
heeft tot gevolg dat het realiseren van een gunstige staat van instandhouding 
verder uit zicht raakt.145 De oorzaak hiervan is dat het natuurakkoord vooral 
inzet op het behoud en beheer van bestaande Natura 2000-gebieden. Dit is on­
voldoende om landelijk gezien voldoende natuurkwaliteit te behouden. Natuur 
buiten de Natura 2000-gebieden draagt in belangrijke mate bij aan de bescher­
ming van habitats en soorten.146
Het kabinet Rutte-Asscher heeft de bezuinigingen die het gevolg waren van 
het eerder gesloten Natuurakkoord verzacht middels een éénmalige natuurim-
141 In vergelijkbare zin: Benhali 2013, p. 74-75.
142 Planbureau voor de Leefomgeving 2011a, p. 2
143 Planbureau voor de Leefomgeving 2011a, p. 2-3.
144 Planbureau voor de Leefomgeving 2011b.
145 Planbureau voor de Leefomgeving 2011b, p. 2 en 11-12
146 Planbureau voor de Leefomgeving 2011b, p. 38-39.
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puls van € 200 min. De besteding van dit bedrag en het natuurbeleid voor de 
langere termijn is uitgewerkt in de Hoofdlijnennotitie 'Ontwikkeling en beheer 
van natuur in Nederland' (hierna: de Hoofdlijnennotitie).147 Op 18 september 
2013 hebben de Staatssecretaris van EZ en de provincies op basis van dit docu­
ment het Natuurpact gesloten.148 Het Natuurpact is gesloten in nauw overleg met 
maatschappelijke organisaties en bevat de hoofdlijnen van natuurbeheer tot 
2027.149 Het is de bedoeling om het 'Robuust Natuurnetwerk Nederland' te reali­
seren. Dit natuurnetwerk moet de ruggengraat van de Nederlandse natuur gaan 
vormen en omvat daartoe onder meer de hele EHS alle Nederlandse Natura 2000- 
gebieden.150 Uit een eerste quickscan van het Planbureau voor de Leefomgeving 
blijkt dat realisering van de Hoofdlijnennotitie positieve effecten kan hebben op 
de kwaliteit van de Nederlandse natuur.151 Het PBL concludeert onder meer dat:
‘Waar bij uitvoering van natuur- en milieumaatregelen uit het Onderhandelingsak- 
koord decentralisatie natuur (2011) nog een risico bestond op extra verslechtering 
van de Nederlandse natuurkwaliteit, is nu door het Hoofdlijnenakkoord een signifi­
cante verbetering van natuurkwaliteit waarschijnlijk. Het berekende aantal planten­
en diersoorten waarvoor de condities voor duurzame instandhouding voldoende zijn, 
neemt richting 2027 toe van circa 45 procent (peiljaar 2010) tot 65 procent.'152
Desondanks bevat de quickscan een duidelijke waarschuwing aan het adres van 
de betrokken overheden. Naar de mening van het PBL is met het voorgenomen 
beleid in 2027 nog niet voldaan aan de Europeesrechtelijke verplichtingen. Het 
PBL formuleert dat als volgt:
'Dit neemt niet weg dat de internationale langetermijndoelen in 2027 nog niet bin­
nen bereik zullen zijn. Volledig doelbereïk vereist een lange adem. [...] De afspraken 
zijn gemaakt op hoofdlijnen, wat betekent dat de keuzes die provincies gaan maken bij 
de uitvoering cruciaal zijn voor de te bereiken effecten. [...] In deze Quickscan is er­
147 Hoofdlijnennotitie 'Ontwikkeling en beheer van natuur in Nederland' [www.rijksover- 
heid.nl],
148 Het Natuurpact en alle bijbehorende documenten is te raadplegen via www.rijksover- 
heid.nl. De officiële naam is Natuurpact ontwikkeling en beheer van natuur in Neder­
land.
149 Het Natuurpact is de derde overeenkomst die in korte tijd is gesloten met betrekking 
tot het toekomstige natuurbeleid in Nederland. Eerder werden het Onderhandelings- 
akkoord decentralisatie natuur (2011) en een nader akkoord (2012) gesloten om de ge­
maakte afspraken uit te werken (gezamenlijk: het Natuurakkoord). In tegenstelling tot 
eerdere afspraken lijkt het Natuurpact te kunnen rekenen op een breed maatschappe­
lijk draagvlak.
150 Natuurpact p. 3.
151 De Quickscan is te raadplegen op www.pbl.nl.
152 Planbureau voor de Leefomgeving 2013, p. 2.
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van uit gegaan dat provincies gezamenlijk de belangrijkste knelpunten voor interna­
tionale natuurdoelen oplossen. Dit vraagt om afwegingen op bovenprovinciaal ni­
veau. Andere keuzes in de uitvoering kunnen leiden tot een kleinere winst.'153
Zo beschouwd blijft het de vraag of de decentralisatie van het natuurbeheer uit­
eindelijk zal leiden tot het realiseren van een gunstige staat van instandhouding 
van kwalificerende habitats en soorten in de Nederlandse Natura 2000-gebie­
den.154 Daar komt bij dat de realisering van die doelstelling in belangrijke mate 
afhankelijk is van toekomstige wetgeving zoals de Wet natuurbescherming.
8.4.3 Het wetsvoorstel voor de Wijziging van de Wet inrichting landelijk gebied 
(decentralisatie investeringsbudget)
De overdracht van bevoegdheden en verantwoordelijkheden van het Rijk naar de 
provincies vormt een belangrijk bestanddeel van het natuurakkoord. Dit vereist 
een aanpassing van de natuurwetgeving en de Wilg. Ondertussen is een wets­
voorstel voor de Wet natuurbescherming155 en een wetsvoorstel voor de Wijzi­
ging van de Wet inrichting landelijk gebied ingediend bij de Tweede Kamer.156 
Voor wat betreft een analyse van het wetsvoorstel voor de Wet natuurbescher­
ming wordt verwezen naar paragraaf 3.7.
Het wetsvoorstel voor de Wijziging van de Wet inrichting landelijk gebied 
strekt tot het schrappen van alle bepalingen met betrekking tot de programme­
ring, de financiering en de uitvoering van het gebiedsgerichte beleid.157 De defini­
tie van 'gebiedsgericht beleid' en hoofdstukken 2 en 3 in de Wilg (RMJP, PMJP en 
Ilg) komen te vervallen.158 De provincies worden verantwoordelijk voor de in­
richting van het landelijk gebied en voor het regionale beleid op het vlak van 
natuur, recreatie, toerisme, landschap, structuurversterking van de landbouw en 
leefbaarheid van het platteland.159 Dit beleid wordt in de memorie van toelichting 
aangemerkt als 'gebiedsgericht beleid'. De benodigde middelen worden niet 
langer beschikbaar gesteld door middel van specifieke uitkeringen maar in de 
vorm van een algemene uitkering uit het Provinciefonds. De gelden uit het Pro­
vinciefonds zijn bedoeld voor de bescherming van Natura 2000-gebieden, de
153 Planbureau voor de Leefomgeving 2013, p. 2.
154 Naar de mening van het PBL biedt het agrarisch natuurbeheer aanvullende kansen. De 
mogelijke effecten van dit beheer zijn niet meegewogen in de quickscan omdat dit be­
leid nog niet voldoende concreet is ingevuld. Zie Planbureau voor de Leefomgeving 
2013, p. 2.
155 Kamerstukken II2011-2012, 33348, nrs. 1-3.
156 Kamerstukken I I 2012-2013, 33441, nrs. 1-4. Zie in algemene zin hierover: Benhali 2013, 
p. 76.
157 Kamerstukken H 2012-2013,33441, nr. 3, p. 1.
158 Kamerstukken U 2012-2013,33441, nr. 2, p. 1-2.
159 Kamerstukken II2012-2013,33441, nr. 3, p. 5
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realisatie van de EHS en het uitkeren van subsidies op basis van de SNL en de 
Sknl.160 De provincies geven bij de planning en de uitvoering van het gebiedsge­
richte beleid prioriteit aan de realisering van de verplichtingen die voortvloeien 
uit de Vrl, de Hrl en de Krw.161 Gelet op de dwingende afspraken in het natuur­
akkoord en de beschikbare middelen is het twijfelachtig of provincies over vol­
doende ruimte beschikken om een eigen gebiedsgericht beleid te kunnen voeren.
8 .5  H e t  in r ic h t in g s p l a n  in  r e l a t ie  t o t  a r t ik e l  6  H r l
In paragraaf 8.3.4 is geconcludeerd dat het inrichtingsplan onder bepaalde voor­
waarden kan worden gebruikt voor de bescherming van kwalificerende habitats 
en soorten in Natura 2000-gebieden. In dat verband kan worden gewezen op de 
mogelijkheden om met behulp van een dergelijk plan het (toekomstig) gebruik 
van gronden en bouwwerken te sturen. Door een gebied op een bepaalde wijze in 
te richten is het in beginsel mogelijk om activiteiten met (mogelijke) verslechte­
rende of significante verstorende effecten op de kwalificerende natuurwaarden in 
of in de nabijheid van Natura 2000-gebieden te weren. Het inrichtingsplan lijkt in 
het bijzonder geschikt voor het treffen van passende maatregelen in de zin van 
artikel 6, eerste lid Hrl. Dit kan onder meer door het vastleggen -  al dan niet in de 
vorm van een voorziening van openbaar nut -  van de aanleg van houtwallen, 
natuurvriendelijke oevers en amfibiëenpoelen in het inrichtingsgebied. Het is 
echter niet verplicht om een inrichtingsplan vast te stellen. Om die reden vormt 
het inrichtingsplan geen volledige implementatie van artikel 6, eerste lid Hrl. Een 
inrichtingsplan bevat in tegenstelling tot een bestemmingsplan geen algemeen 
verbindende voorschriften en werkt evenmin door in andere plannen of beslui­
ten. De uitvoering van het inrichtingsplan is afhankelijk van andere juridische 
instrumenten, in het bijzonder het bestemmingsplan. Vanwege deze beperking is 
het inrichtingsplan niet geschikt voor het voorkomen van mogelijke verslechte­
rende of significant verstorende effecten op de kwalificerende habitats en soorten 
in Natura 2000-gebieden. Het inrichtingsplan is voldoet om die reden ook niet 
aan de vereisten van artikel 6, tweede, derde en vierde lid Hrl.
8.6 C o n c l u s ie
In dit hoofdstuk is onderzocht hoe de wettelijke verplichting tot vaststelling van 
beheerplannen zich verhoudt tot het inrichtingsplan op basis van de Wilg. In dat 
verband is aandacht besteed aan mogelijke knelpunten en de vraag of het inrich­
160 Kamerstukken II2012-2013,33441, nr. 3, p. 9-10.
161 Dit vloeit voort uit de afspraken in het natuurakkoord. Kamerstukken II 2012-2013, 
33441, nr. 3, p. 10.
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tingsplan het beheerplan kan vervangen (en vice versa) en of het beheerplan kan 
fungeren als een complementair instrument naast het inrichtingsplan. Het inrich­
tingsplan speelt een belangrijke rol bij de realisering van het gebiedsgerichte be­
leid. Dit instrument kan op verschillende manieren worden ingezet voor de be­
scherming van Natura 2000-gebieden. Zoals gezegd vormt het inrichtingsplan 
vanwege het ontbreken van juridische afdwingbaarheid geen volledige imple­
mentatie van artikel 6 Hrl. Het is niet mogelijk om een beheerplan te vervangen 
door een inrichtingsplan en vice versa. In dat verband is gewezen op het toepas­
singsbereik van beide plannen, de onmogelijkheid om het gebruik van gronden 
en bouwwerken met behulp van algemeen verbindende voorschriften te regule­
ren en de bevoegdheid om een inrichtingsplan vast te stellen. In de praktijk func­
tioneert het beheerplan als een complementair instrument. Hierbij kan worden 
gedacht aan het beschrijven van bestaand gebruik waarop de vergunningplicht 
van artikel 19d Nbw 1998 niet van toepassing is, en het beoordelen van aanvra­
gen voor een Nbw 1998-vergunning.
Natuur vormt een belangrijk bestanddeel van het gebiedsgerichte beleid. De 
uitvoering van dat beleid en de bescherming van Natura 2000-gebieden lopen 
vanwege een bewuste keuze van de wetgever over verschillende sporen. De be­
scherming van Natura 2000-gebieden loopt over het Nbw 1998-spoor. Het is niet 
mogelijk om met behulp van het inrichtingsplan de uitvoering van het gebiedsge­
richte beleid (inclusief de bescherming van Natura 2000-gebieden) af te dwingen. 
De Wilg bevat geen bevoegdheid tot het vaststellen van algemeen verbindende 
voorschriften om het gebruik van gronden en bouwwerken te reguleren. De bor­
ging en de uitvoering van het gebiedsgerichte beleid is grotendeels afhankelijk 
van het instrumentarium van de Wet ruimtelijke ordening. Daarbij is een belang­
rijke rol weggelegd voor het bestemmingsplan. Om die reden ligt het voor de 
hand om het inrichtingsplan te integreren in het bestemmingsplan. Ondanks de 
twee-sporen-benadering van de wetgever speelt het gebiedsgerichte beleid een 
belangrijke rol bij de bescherming van Natura 2000-gebieden. De planning, aan­
leg en het beheer van de EHS vormt een belangrijk bestanddeel van het gebieds­
gerichte beleid. De EHS en Natura 2000-gebieden zijn in ecologisch en planolo­
gisch opzicht nauw met elkaar verbonden. De realisatie en de instandhouding 
van de EHS draagt in belangrijke mate bij aan de beschermine van habitats en 
soorten in de Nederlandse Natura 2000-gebieden. In de praktijk speelt het in­
strumentarium van de Wilg een belangrijke (indirecte) rol bij de bescherming van 
habitats en soorten.
De voorgaande conclusies zijn gebaseerd op de huidige wet- en regelgeving. 
Ondertussen staan de vervanging van de Nbw 1998 en een ingrijpende wijziging 
van de Wilg op het programma. De aanleiding hiervoor vormt het natuurak- 
koord (najaar 2011) dat is gesloten tussen vertegenwoordigers van het Rijk en de 
provincies. Het natuurakkoord voorziet in het overdragen van taken aan provin­
cies, de realisatie van de 'herijkte' EHS en bezuinigingen op het natuur- en land­
schapsbeheer. In september 2013 is door de Staatssecretaris van EZ en de provin­
cies het Natuurpact gesloten. In dit akkoord worden de hoofdlijnen van het Ne­
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derlandse natuurbeleid tot 2027 vastgelegd. In vergelijking met het Natuurak­
koord hebben de gemaakte afspraken een positief effect op de staat van instand­
houding van kwalificerende habitats en soorten in de Natura 2000-gebieden. Het 
PBL waarschuwt echter dat bij de uitvoering van het voorgenomen beleid de in­
ternationale langetermijndoelen in 2027 nog niet binnen bereik zullen zijn. Als ge­
volg van het natuurakkoord is het noodzakelijk om de Wilg (ingrijpend) aan te 
passen. In het wetsvoorstel voor de wijziging van de Wilg worden alle regels met 
betrekking tot de programmering, de financiering en de uitvoering van het ge­
biedsgerichte beleid geschrapt. De provincies worden verantwoordelijk voor de 
realisering van het gebiedsgerichte beleid. Gelet op de beschikbare middelen en 
de afspraken in het natuurakkoord is het de vraag of provincies over voldoende 
ruimte beschikken om een eigen beleid te voeren.
9 De Kaderrichtlijn Water en de bescherming 
van Natura 2000-gebieden
9.1 In l e id in g
Dit hoofdstuk bevat een analyse van de verhouding tussen het stroomgebiedbe- 
heerplan en het beheerplan voor Natura 2000-gebieden.1 Daarbij is af gezien van 
een volledige analyse van de Kaderrichtlijn water (hierna: Krw). Een dergelijk 
onderzoek gaat de doelstelling van dit onderzoek te buiten. De dochterrichtlijnen 
van de Krw, te weten de Grondwaterrichtlijn en de richtlijn prioritaire stoffen, 
zijn om die reden ook buiten beschouwing gelaten.2 Het stroomgebiedbeheerplan 
vormt het centrale instrument voor het realiseren van de doelstellingen van de 
Krw. In dat opzicht is dit plan vergelijkbaar met het inrichtingsplan, het bestem­
mingsplan en het beheerplan voor Natura 2000-gebieden. Paragraaf 9.2 bevat een 
globale uiteenzetting van de doelstelling en het instrumentarium van de Krw. In 
paragraaf 9.3 is een beknopte analyse van de belangrijkste instrumenten van de 
Waterwet en het Waterbesluit te vinden. De reden hiervoor is dat de Krw voor 
een belangrijk deel in deze regelingen is geïmplementeerd. In paragraaf 9.4 wordt 
onderzocht of het mogelijk is om het stroomgebiedbeheerplan in te zetten voor de 
bescherming van Natura 2000-gebieden. In dat verband wordt aandacht besteed 
aan de Nederlandse waterplannen, de relatie tot het stroomgebiedbeheerplan en 
de beheerplannen voor Natura 2000-gebieden. Bezien wordt of het mogelijk is om 
het beheerplan te vervangen door het stroomgebiedbeheerplan en vice versa. 
Daarnaast wordt onderzocht of het beheerplan kan fungeren als een complemen­
tair instrument naast het stroomgebiedbeheerplan. In paragraaf 9.5 zijn de (moge­
lijke) gevolgen van de toetsversie voor een Omgevingswet op een rij gezet. Para­
graaf 9.6 bevat een analyse van de relatie tussen het stroomgebiedbeheerplan en 
artikel 6 Hrl. Het hoofdstuk wordt besloten met conclusies.
9.2 D e  K a d e r r ic h t l ijn  W a t e r
De Kaderrichtlijn Water (hierna: Krw) is vastgesteld op 23 oktober 2000.3 Doel 
van de richtlijn is de vaststelling van een juridisch kader voor de bescherming
1 Dit is de Nederlandse term. In de Krw wordt over stroomgebiedsbeheersplan gespro­
ken.
2 Zie onder meer Schippers en Geerdink 2008a, p. 268-270.
3 Kaderrichtlijn Water (Richtlijn 2000/60/EG van het Europees Parlement en de Raad van 
23 oktober 2000 tot vaststelling van een kader voor communautaire maatregelen betref­
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van landoppervlaktewater, overgangswater, kustwateren en grondwater.4 Om 
water te beschermen is het noodzakelijk om de waterkwaliteit te verbeteren en de 
waterkwantiteit te waarborgen. Deze doelstelling kan worden bereikt door de 
waterverontreiniging te verminderen en de gevolgen van overstromingen en pe­
rioden van droogte 'af te zwakken'.5
Bij de realisering van de bovenstaande doelstelling vormt de 'stroomge- 
biedsbenadering' het uitgangspunt. Lidstaten zijn verplicht om op hun nationale 
grondgebied de afzonderlijke stroomgebieden van rivieren aan te wijzen. Dit zijn 
gebieden 'vanwaar al het over het oppervlak lopende water via een reeks stro­
men, rivieren en eventueel meren door één riviermond, estuarium of delta in zee 
stroomt'.6 Het beheer van een stroomgebied wordt ondergebracht in één of meer 
stroomgebiedsdistricten. Een stroomgebieddistrict omvat het gebied van land en 
zee, gevormd door één of meer aan elkaar grenzende stroomgebieden met de 
bijbehorende grond- en kustwateren.7 De grond- en de kustwateren worden toege­
wezen aan de dichtsbijgelegen of het meest geschikte stroomgebiedsdistrict.8 Het 
is verplicht om voor ieder stroomgebieddistrict een bevoegd gezag aan te wijzen 
en 'passende administratieve regelingen' te treffen.9 Daarnaast moet voor ieder 
stroomgebiedsdistrict een beschrijving worden opgesteld. Een beschrijving moet 
bestaan uit een analyse van de kenmerken van het gebied, een beoordeling van 
de effecten van de menselijke activiteiten op het water, en een economische ana­
lyse van het watergebruik.10 De bovenstaande verplichtingen zijn ook van toe­
passing op stroomgebieden die het grondgebied van meerdere Lidstaten bestrij­
ken.11 De problematiek van internationale stroomgebieden en stroomgebiedsdis­
tricten blijven verder buiten beschouwing.12
De Kaderrichtlijn Water bevat een opsomming van de benodigde maatrege­
len om het water te beschermen.13 De Lidstaten moeten voor ieder stroomge­
biedsdistrict op het nationale grondgebied een maatregelenprogramma opstel­
fende het waterbeleid, Pb EG L 327). Een uitgebreide analyse van deze richtlijn is te 
vinden in Van Rijswick 2001, p. 61-90. Een beschrijving op hoofdlijnen is onder meer te 
vinden in de publicaties van Schippers en Geerdink 2008a en 2008b en Van den Broek 
e.a. 2008a.
4 Art. 1 Krw, aanhef. De richtlijn is wel van toepassing op de kustwateren maar niet 
integraal van toepassing op de zeeën die binnen het territorium van de EU zijn gele­
gen. Zie de definitie van kustwateren in art. 2, onder 7 Krw.
5 Art. 1 Krw (subdoelstellingen).
6 Art. 2, onder 13 Krw.
7 Art. 2, onder 15 Krw.
8 Art. 3, lid 1 Krw.
9 Art. 3, lid 1 en 2 Krw.
10 Art. 5, lid 1 Krw jo. Bijlagen II en III Krw.
11 Art. 3, lid 3 Krw.
12 Informatie hierover is onder meer te vinden in Havekes en Van Rijswick 2010, p. 147-
149 en het Ministerie van Verkeer en Waterstaat e.a. 2009b, p. 11-12.
13 Havekes en Van Rijswick 2010, p. 130-131.
De Krw en de bescherming van Natura 2000-gebieden 26 7
len.14 Ieder maatregelenprogramma bevat 'basismaatregelen' en eventueel 'aan­
vullende maatregelen'.15 Basismaatregelen zijn minimumvereisten waaraan moet 
worden voldaan. Het betreft onder meer maatregelen die zijn vereist op basis van 
de Vrl en de Hrl.16 Bij het opstellen van een maatregelenprogramma moet reke­
ning worden gehouden met de gebiedsbeschrijving, en gelden de milieudoelstel­
lingen van artikel 4 Krw als uitgangspunt.17 De richtlijn bevat milieudoelstellin­
gen voor oppervlaktewateren, het grondwater en beschermde gebieden. De Lid­
staten moeten zorgen voor een 'goede oppervlaktewatertoestand' en een 'goede 
grondwaterstand'. Dit is een situatie waarin ten minste sprake is van een goede 
ecologische en chemische toestand van het oppervlakte- en grondwater. De Lid­
staten moeten met het oog op dat doel maatregelen nemen.18 Om een goede che­
mische toestand van het oppervlakte- en het grondwater te realiseren zijn twee 
dochterrichtlijnen opgesteld: de richtlijn prioritaire stoffen19 en de grondwater­
richtlijn.20 De voorschriften uit deze richtlijnen worden verwerkt in de milieu­
doelstellingen (prioritaire stoffen) respectievelijk in het stroomgebiedbeheerplan 
(grondwater).21 In beginsel moet het oppervlakte- en grondwater uiterlijk 15 jaar 
na de inwerkingtreding van de Krw in een goede ecologische en chemische toe­
stand verkeren.22 Onder stringente voorwaarden is het mogelijk om deze termijn 
te verlengen. In zeer uitzonderlijke gevallen (overmacht of een natuurlijke oor­
zaak) is zelfs een tijdelijke achteruitgang van de toestand van het water toege­
staan.23 De Krw bevat een apart regime voor beschermde gebieden. In dergelijke 
gebieden moeten de waterkwantiteit en de waterkwaliteit uiterlijk 15 jaar na de 
inwerkingtreding van de richtlijn, tenzij anders is bepaald in de unierechtelijke
14 Art. 11, lid 1 Krw.
15 Art. 11, lid 2 en 3 Krw. Een omschrijving van aanvullende maatregelen is te vinden in 
art. 11, lid 4 Krw.
16 Art. 11, lid 3 sub a jo. Bijlage VI (Lijst van in de maatregelenprogramma's op te nemen 
maatregelen), nrs. ii) en x).
17 Van Rijswick 2001, p. 75-78.
18 Art. 16 Krw (oppervlaktewater) en art 17 (grondwater). Een uiteenzetting van dit 
systeem is te vinden in Van Rijswick 2001, p. 66-68 en 70-72.
19 Richtlijn prioritaire stoffen (richtlijn 2008/105/EG van het Europese Parlement en de 
Raad van 16 december 2008 inzake milieukwaliteitsnormen op het gebied van het wa­
terbeleid tot wijziging en vervolgens intrekking van de Richtlijnen 82/176/EEG, 85/ 
513/EEG, 84/156/EEG, 84/491/EEG en 86/280/EEG van de Raad, en tot wijziging van 
Richtlijn 2000/60/EG, PbEU L 348).
20 Grondwaterrichtlijn (richtlijn 2006/118/EG van het Europees Parlement en de Raad van
12 december 2006 betreffende de bescherming van het grondwater tegen verontreini­
ging en achteruitgang van de toestand, PbEU L 372).
21 Zie de doelstellingen van art. 1 van de richtlijn prioritaire stoffen en art. 1 van de 
Grondwaterrichtlijn.
22 Art. 4, lid 1 sub a jo. art. 2, onder 18 Krw (oppervlaktewater) en art. 4, lid lsub b jo. art 
2, onder 20 Krw (grondwater).
23 Art. 4, lid 4 en 6 Krw.
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wetgeving, voldoen aan de normen en doelstellingen van de Krw. Bijlage V van 
de Krw bevat een opsomming van alle beschermde gebieden. Vrl-SBZ's en Hrl- 
SBZ's (Natura 2000-gebieden) vallen onder deze categorie.24 Uit het voorgaande 
lijkt te volgen dat in Natura 2000-gebieden de waterkwaliteit en waterkwantiteit 
uiterlijk in 2015 op orde moeten zijn, Desondanks is het ook bij de beschermde 
gebieden mogelijk om onder strikte voorwaarden en met behulp van een goede 
onderbouwing deze termijn te verlengen.25 Indien Lidstaten van deze mogelijk­
heid gebruik wensen te maken moet rekening worden gehouden met de verplich­
tingen die voortvloeien uit artikel 6, tweede lid Hrl. Een vertraagde uitvoering 
van Krw-maatregelen mag niet leiden tot verslechterende of significant versto­
rende effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van Natura 2000-gebieden. 
De realisering van een gunstige staat van instandhouding mag door het uitstel 
onder geen beding in gevaar komen.26
Het is verplicht om voor ieder stroomgebiedsdistrict een stroomgebiedbe- 
heerplan op te stellen. De betrokken lidstaat is hiervoor verantwoordelijk. 27 Bijla­
ge VII van de Krw bevat een opsomming van de informatie die een stroomge- 
biedbeheerplan moet bevatten. Het betreft onder meer de volgende zaken:
a) Een algemene beschrijving van het stroomgebiedsdistrict (ex artikel 5 Krw);
b) Een overzicht van de significante belastingen en effecten van menselijke 
activiteiten op de toestand van het water;
c) Kaarten van het oppervlaktewater, het grondwater en de beschermde gebie­
den die van het stroomgebiedbeheerplan uitmaken;
d) Een lijst met de milieudoelstellingen (ex artikel 4 Krw) voor het oppervlak­
tewater, het grondwater en de beschermde gebieden; en
e) Een samenvatting van het benodigde maatregelenprogramma (artikel 11 
Krw).28
De kern van het stroomgebiedbeheerplan wordt gevormd door de milieudoelstel­
lingen en de samenvatting van het daarvoor benodigde maatregelenprogramma. 
Alle maatregelen die noodzakelijk zijn om een goede ecologische en chemische 
toestand van het oppervlaktewater en het grondwater in het stroomgebiedsdis­
trict te bereiken zijn hierin opgenomen. Indien noodzakelijk kan het stroomge­
biedbeheerplan worden aangevuld met (andere) meer gedetailleerde program­
ma's en beheerplannen. Het eerste stroomgebiedbeheerplan moet uiterlijk 15 jaar 
na de inwerkingtreding van de Krw worden vastgesteld.29 Het is verplicht om
24 Art. 4, lid 1 sub c jo. Bijlage IV (Beschermde gebieden), artikel 1, nummer v).
25 Art. 4, lid 4 Krw.
26 European Commission 2010b, p. 6-7.
27 Art. 13, lid 1 Krw.
28 Zie Bijlage VII (Stroomgebiedbeheerplannen), nrs. 1 ,2 ,4 ,5  en 7.
29 Art. 13, lid 7 Krw.
een stroomgebiedbeheerplan één keer in de zes jaar te evalueren en waar nodig 
bij te stellen.30
9 .3  D e  W a t e r w e t
9.3.1 Inleiding
De Waterwet (hierna: Ww) is op 22 december 2009 in werking getreden.31 De Ww 
omvat de (gedeeltelijke) integratie van acht wetten en vormt een implementatie 
van de verplichtingen die voortvloeien uit de Krw.32 De doelstellingen van de 
Ww zijn te vinden in artikel 2.1, eerste lid:
a) voorkoming en waar nodig beperking van overstromingen, wateroverlast en wa- 
terschaarste, in samenhang met;
b) bescherming en verbetering van de chemische en ecologische kwaliteit van water­
systemen en;
c) vervulling van de maatschappelijke functies door watersystemen.
De Ww bevat het instrumentarium om het water te weren en de waterhuishou­
ding (kwantiteit en kwaliteit) te reguleren. Vanwege de doelstelling van dit pro­
motieonderzoek is het aspect 'water weren' -  inclusief het bijbehorende instru­
mentarium -  buiten beschouwing gelaten.33 De mogelijkheid om de waterhuis­
houding te reguleren wordt op hoofdlijnen besproken. De analyse van de Ww is 
beperkt tot de instrumenten die een bijdrage kunnen leveren aan de bescherming 
van Natura 2000-gebieden. Deze instrumenten zijn te vinden in hoofdstuk 4 (wa- 
terplannen), hoofdstuk 5 (peilbesluit) en 6 (watervergunning) van de Ww. Bij de 
realisering van doelstellingen van de Ww is een belangrijke rol weggelegd voor 
het nationale waterplan, het regionale waterplan en het (water)beheerplan.34 De 
eerste twee plannen zijn strategisch van aard. Het beheerplan heeft een operatio­
neel (uitvoerend) karakter. Hierin moeten de concrete maatregelen en voorzie­
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30 Art. 13, lid 5 en 7 Krw.
31 Voluit: de Wet houdende regels met betrekking tot het beheer en gebruik van water­
systemen, Stb. 2009,107.
32 De Waterwet vormt een gedeeltelijke integratie van de Wet op Waterhuishouding, de 
Wet Verontreiniging oppervlaktewateren, de Wet verontreiniging zeewater, de Grond­
waterwet, de Wet droogmakerijen en indijkingen, de Wet op de waterkering, de Wet 
beheer rijkswaterstaatswerken en de Waterstaatswet 1900.
33 Een uitvoerige bespreking is te vinden in Groothuijse 2009.
34 Artt. 4.1,4.4 en 4.6 Ww.
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ningen worden opgenomen die nodig zijn om de doelstellingen van de Waterwet 
te realiseren.35
9.3.2 Plannen
De Ministers van I&M en EZ zijn verplicht om in het Nationale waterplan de 
hoofdlijnen van het waterbeleid en de bijbehorende aspecten van het ruimtelijke 
nationale beleid vast te leggen. Een voorbeeld hiervan vormt de reservering van 
overloopgebieden.36 De stroomgebiedbeheerplannen voor de stroomgebieddis- 
tricten Rijn, Maas, Schelde en Eems zijn in het nationale waterplan opgenomen.37 
Daardoor speelt het nationale waterplan een belangrijke rol bij de implementatie 
van de Krw in de Nederlandse rechtsorde. Er bestaan ook regionale waterplan- 
nen. In deze plannen leggen Provinciale Staten de hoofdlijnen van het provinciale 
waterbeleid en het bijbehorende ruimtelijke beleid vast. Het is toegestaan om 
voor het provinciale waterbeleid meerdere regionale waterplannen vast te stellen. 
De ruimtelijke aspecten in het nationale en het regionale waterplan vormen een 
structuurvisie in de zin van de Wro.38 Het nationale en het regionale waterplan 
moeten één keer in de zes jaar worden herzien. Tussentijdse herziening is ook 
mogelijk.39 De Ww bevat weinig regels voor de voorbereiding, de vorm en de in­
houd van waterplannen. Deze regels zijn hoofdzakelijk vastgelegd in het Water- 
besluit (hierna: Wb).40
De doelstelling en de inhoud van de regionale waterplannen stemt groten­
deels overeen met het nationale waterplan.41 De Ww bevat geen verplichting om 
bij vaststelling van een regionaal waterplan het nationale waterplan in acht te 
nemen of rekening te houden met de inhoud van dat plan. Desondanks gaat de 
wetgever er vanuit dat decentrale overheden bij het vaststellen van een regionaal 
waterplan 'zich gebonden voelen' aan de inhoud van het nationale waterplan.42 
Het nationale en het regionale waterplan bevat een omschrijving van het beleid 
voor een bepaalde planperiode.43 Beide plannen zijn niet bindend voor particulie­
35 Dat blijkt uit art. 4.1, lid 1 jo. art. 4.4, lid 1 jo. art. 4.6, lid 1 Ww. De termen strategische 
en operationele plannen zijn ontleend aan Groothuijse 2009, p. 76.
36 Ministerie van Verkeer en Waterstaat 2009a, p. 44.
37 Art. 4.1, lid 3 sub a. De gehanteerde terminologie in de Waterwet wijkt iets af van die 
in de Kaderrichtlijn Water. In de richtlijn wordt gesproken over stroomgebiedbeheer­
plannen.
38 Art. 4.1, lid 1 Ww jo. art. 2.3, lid 2 Wro (nationaal waterplan) en art. 4.4, lid 1 Ww jo. 
Art. 2.2, lid 2 Wro (regionaal waterplan).
39 Art. 4.8, lid 1 Ww.
40 Artt. 4.1-4.9 (Nationale waterplan) jo. artt. 4.10-4.13 (regionaal waterplan) van het Wa- 
terbesluit.
41 Art. 4.1, lid 2 jo. art. 4.4, lid 2 Ww.
42 Kamerstukken I I2006-2007,30818, nr. 3, p. 35.
43 Havekes en Van Rijswick 2010, p. 136
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ren, en hebben een beleidsmatig karakter. Dat betekent niet dat aan het nationale 
en het regionale waterplan in het geheel geen juridische binding toekomt. De 
bestuursorganen die de regionale waterplannen vaststellen of watervergunnin- 
gen verlenen zijn vanwege het motiverings- en vertrouwensbeginsel binnen zeke­
re grenzen gebonden aan de inhoud van waterplannen.44 Een voorbeeld hiervan 
vormt de situatie waarin een waterplan fungeert als toetsingskader voor het be­
oordelen van een aanvraag voor een watervergu nning.45 Het nationale waterplan 
en de regionale waterplannen zijn niet appellabel bij de bestuursrechter.46 De Ww 
kent net als de Nbw 1998 ook een beheerplan.47 Om verwarring te voorkomen 
wordt in het kader van dit onderzoek consequent de term waterbeheerplan ge­
bruikt. In tegenstelling tot het nationale en het regionale waterplan is het water­
beheerplan operationeel van karakter. De verplichting om een waterbeheerplan 
vast te stellen berust bij de beheerder van het betrokken watersysteem.48 Daaron­
der wordt verstaan: het bevoegde bestuursorgaan van het overheidslichaam dat 
is belast met het beheer van een watersysteem 49 In de praktijk zijn de besturen 
van waterschappen (lokale en regionale wateren) of de Minister van I&M (rijks­
wateren) verantwoordelijk voor het vaststellen van waterbeheerplannen. Bij de 
vaststelling van dergelijke plannen moet rekening worden gehouden met de in­
houd van het regionale waterplan. Een waterbeheerplan bevat de benodigde 
maatregelen en voorzieningen om de doelstellingen van het regionale waterplan 
te realiseren en moet ten minste één keer in de zes jaar worden herzien.50 In het 
Wb zijn (nadere) regels met betrekking tot de voorbereiding, de vorm en de in­
houd van een waterbeheerplan opgenomen.51 Het waterbeheerplan is bedoeld als 
een uitvoeringsprogramma voor het beheer van watersystemen en heeft om die 
reden geen directe rechtsgevolgen voor particulieren. Het waterbeheerplan kan 
wel beleidsregels bevatten voor het beoordelen van een aanvraag voor een wa- 
terver gunning.52
44 Groothuijse 2009, p. 76.
45 Het Nationale waterplan wordt ook betrokken bij het beoordelen van vergunningaan­
vragen voor andere zaken. Een recent voorbeeld is de uitspraak van de Rb. Rotterdam 
1 juni 2011, LJN: BQ6678, Offshore windturbinepark.
46 Dit volgt uit Bijlage 2, artikel 1 Bevoegdheidsregeling bestuursrechtspraak.
47 Art. 19a jo. 19b Nbw 1998.
48 Art. 4.6, lid 1 Ww.
49 Art. 1.1, lid 1 Ww.
50 Daarnaast bevat een dergelijk plan ook gegevens met betrekking tot de functie van 
wateren, de voorgenomen uitvoering van het beheer en een overzicht van de benodig­
de financiële middelen. Zie art. 4.6, lid 2 Ww.
51 Artt. 4.14-4.18 Wb.
52 Groothuijse 2009, p. 94-95.
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Op basis van artikel 6.1a Wb moet het bevoegde gezag bij het verlenen van een 
watervergunning rekening houden met de waterplannen. Het is twijfelachtig of 
het bevoegde gezag in alle gevallen deze regel kan naleven. Het nationale water- 
plan en de regionale waterplannen zijn globaal geformuleerd en beleidsmatig van 
karakter. Genoemde plannen bevatten de hoofdlijnen van het waterbeleid en het 
benodigde ruimtelijke beleid. Daarom zijn het nationale en het regionale water- 
plan niet erg geschikt als toetsingskader voor het beoordelen van een aanvraag 
voor een watervergunning. Op het eerste gezicht lijken dezelfde bezwaren te 
kleven aan het waterbeheerplan. In tegenstelling tot het nationale en de regionale 
waterplannen bevat waterbeheerplan concrete maatregelen en voorzieningen. 
Om die reden lijkt dit plan geschikter als toetsingskader voor vergunningverle­
ning. Het beheerplan voor Natura 2000-gebieden vervult een vergelijkbare rol.53
De watervergunning is een geschikt instrument voor het behoud dan wel het 
realiseren van een goede chemische en ecologische kwaliteit van watersystemen. 
Dit moet gebeuren met inachtneming van een andere belangrijke doelstelling van 
de Ww: het voorkomen en waar nodig beperken van overstromingen, waterover­
last en waterschaarste. Voor dat doel kan de beheerder van een oppervlakte- of 
grond water lichaam gebruik maken van een peilbesluit.54 In een peilbesluit wor­
den waterstanden of bandbreedten waarbinnen waterstanden kunnen variëren 
vastgesteld.55 Peilbesluiten kunnen zowel worden ingezet voor het reguleren van 
de waterhuishouding alsmede voor het weren van water.
9 .4  D e  K a d e r r i c h t l i jn  W a t e r  e n  d e  b e s c h e r m in g  v a n  N a t u r a  2 0 0 0 -g e b ie d e n
9.4.1 Inleiding
De Krw kent een ruime doelstelling. De richtlijn verplicht de Lidstaten van de EU 
tot een integrale bescherming van het oppervlakte en het en grondwater.56 De 
bescherming van water valt uiteen in de subdoelstellingen: verbetering van de 
waterkwaliteit en het waarborgen van de waterkwantiteit. Het is mogelijk om 
deze doelstellingen te realiseren door het verminderen van de waterverontreini­
ging en het 'mitigeren' van de gevolgen van overstromingen en perioden van 
droogte.57 Nederland kent naar verhouding veel Natura 2000-gebieden in of in de
9.3.3 Watervergunning en peilbesluit
53 ABRvS 21 april 2010, TBR 2010/133 (Kokkelvisserij Natura 2000-gebied Voordelta).
54 Art. 5.2, lid 1 Ww.
55 Art. 5.2, lid 2 Ww.
56 Art. 1 Krw, aanhef. De richtlijn is wel van toepassing op de kustwateren maar niet in­
tegraal van toepassing op de zeeën die binnen het territorium van de EU zijn gelegen. 
Zie de definitie van kustwateren in art. 2, nummer 7 Krw.
57 Art. 1 Krw (subdoelstellingen).
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nabijheid van water.58 Van een groot aantal Natura 2000-gebieden in het binnen­
land is het bekend dat het bereiken van een gunstige staat van instandhouding 
van habitats en soorten (mede) afhankelijk is van de beschikbaarheid van vol­
doende en/of schoon water. Voorbeelden hiervan vormen Natura 2000-gebieden 
met levend hoogveen (Fochteloërveen en Groote Peel) en moerasgebieden met 
bijzondere en/kwetsbare vegetatie (onder meer het Naardermeer, Botshol en de 
Oostelijke vechtplassen).59 Recent wetenschappelijk onderzoek toont aan dat de 
verdrogingsproblematiek in veel gevallen een belangrijk obstakel vormt voor het 
realiseren van een gunstige staat van instandhouding van habitats en soorten.60 
Dit roept de vraag op of het stroomgebiedbeheerplan een bijdrage kan leveren 
aan de bescherming van Natura 2000-gebieden/1 en welke knelpunten daar mo­
gelijkerwijs bij optreden. In dat kader wordt onderzocht of het beheerplan kan 
worden vervangen door het stroomgebiedbeheerplan en vice versa. Daarnaast 
wordt bezien of het beheerplan kan fungeren als een complementair instrument 
naast het stroomgebiedbeheerplan.
In de zomer van 2010 heeft de EC een richtsnoer vastgesteld waarin de relatie 
tussen de Krw en de Hrl wordt besproken.62 Het instrumentarium van de Krw 
lijkt geschikt om habitats en soorten in Natura 2000-gebieden te beschermen. De 
ruime doelstelling van de richtlijn verschaft onder meer de mogelijkheid om het 
stroomgebiedbeheerplan in te zetten voor natuurbescherming. Voor hetzelfde 
doel kan gebruik worden gemaakt van milieudoelstellingen.63 De realisering van 
de doelstellingen van de Krw (een goede waterkwaliteit en voldoende water) kan 
in positieve zin bijdragen aan de bescherming van Natura 2000-gebieden.64 De 
Krw bevat een koppeling tussen de milieudoelstellingen en beschermde gebieden 
(waaronder Natura 2000-gebieden).65 In principe moeten de waterkwaliteit en de 
waterkwantiteit in dergelijke gebieden uiterlijk in 2015 aan de eisen van de Krw 
voldoen. Zoals gezegd is het onder strikte voorwaarden en middels een goede 
onderbouwing mogelijk om deze termijn te verlengen.66 Indien Lidstaten van de­
ze mogelijkheid gebruik willen maken, moet er rekening worden gehouden met 
de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6, tweede lid Hrl. Een vertraagde
58 Voorbeelden hiervan zijn de Waddenzee, het IJsselmeer, de Wieden, de Oostvaarders- 
plassen, het Haringvliet, de Grevelingen en de Ooster- en Westerschelde.
59 Dat blijkt uit de 'Kansen en knelpuntenanalyse' van de betrokken Natura 2000-ge­
bieden. Deze gegevens zijn te vinden op de website: www.synbiosys.alterra.nl/natu- 
ra2000/gebiedendatabase.aspx?subj=n2k
60 Backes e.a. 2011, p. 85 e.v.
61 Het realiseren van een gunstige staat van instandhouding van habitats en soorten in de 
Natura 2000-gebieden.
62 European Commission 2010b.
63 Art. 4, lid 1 sub a, b en c Krw jo. art. 11 Krw.
64 European Commission 2010b, p. 9-10.
65 Art. 4, lid 1, sub c Krw jo. Bijlage IV (Beschermde gebieden), nr. 1 onder v).
66 Art. 4, lid 4 Krw.
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uitvoering van Krw-maatregelen mag niet leiden tot verslechterende of signifi­
cant verstorende effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van Natura 2000- 
gebieden. De realisering van een gunstige staat van instandhouding mag door het 
uitstel onder geen beding in gevaar komen.67 De doelstelling van de Hrl -  het 
waarborgen van de biologische diversiteit en het in stand houden van de wilde 
flora en fauna op het Europese grondgebied -  vormt op het eerste gezicht geen 
probleem vanwege de overlap met de doelstellingen van de Krw.68 Een goede 
chemische en ecologische waterkwaliteit en/of het waarborgen van voldoende 
water kan in positieve zin bijdragen aan de bescherming van habitats en soor­
ten.69 Dit blijkt onder meer uit het onderstaande voorbeeld.
Het Fochteloërveen is op 4 juli 2013 door de Staatssecretaris van EZ aange­
wezen als Natura 2000-gebied. Een belangrijke reden hiervoor is de aanwe­
zigheid van grote oppervlakten Actief (levend) hoogveen(H7110).70 Voor het 
realiseren van een gunstige staat van instandhouding van dit habitattype is 
voldoende water met een goede chemische en ecologische samenstelling be­
nodigd.71
In de praktijk zijn situaties denkbaar waarin voor de bescherming van habitats en 
soorten ook andere (aanvullende) maatregelen nodig zijn.
Het Natura 2000-gebied Westerschelde & Saeftinghe is onder meer aangewe­
zen vanwege de aanwezigheid van het habitattype Estuaria (Hl 130).72 Voor 
het realiseren van een gunstige staat van instandhouding moet aan verschil­
lende kwaliteitseisen worden voldaan. Naast een doorlopende aanvoer van 
zoet water met een voldoende waterkwaliteit (nutriëntendynamiek) moet er 
ruimte bestaan voor getijden, rivier, morfo- en slibdynamiek. Het realiseren 
van een goede chemische en ecologische waterkwaliteit is slechts één van de 
voorwaarden om het de kwalificerende natuurwaarden te beschermen.73
In uitzonderlijke gevallen kan sprake zijn van een situatie waarin een doelstelling 
van de Krw conflicteert met een instandhoudingsdoelstelling voor een habitat of
67 European Commission 2010b, p. 6-7.
68 Art. 2, lid 1 en 2 jo. art. 3, lid 1 Hrl.
69 European Commission 2010b, p. 10.
70 Aanwijzingsbesluit Natura 2000-gebied Fochteloërveen, p. 1 en 2 [www.synbiosys.al- 
terra.nl/natura2000/gebiedendatabase],
71 Ministerie van LNV 2008, H7110, p. 10, 12-13 [www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/ 
gebiedendatabase].
72 Aanwijzingsbesluit voor het Natura 2000-gebied Westerschelde & Saeftinghe [www. 
synbiosys.alterra.nl/natura2000/gebiedendatabase],
73 Ministerie van LNV 2008, H1130, p. 4 en 7 [www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/ge- 
biedendatabase].
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soort in een Natura 2000-gebied. Dit gevaar is alleen aanwezig indien voor het­
zelfde gebied op basis van de Hrl en de Krw doelstellingen zijn geformuleerd die 
betrekking hebben op hetzelfde habitattype of dezelfde soort. De EC noemt in de 
toelichting op de Krw het voorbeeld van de Beekparelmossel. Het realiseren van 
een gunstige staat van instandhouding voor deze soort is alleen mogelijk met 
(zeer) lage concentraties nitraat in het water. De Krw-norm ligt echter op een 
hoger niveau.74 In dit voorbeeld 'botsf een Krw-doelstelling op een instandhou- 
dingsdoelstelling van de Hrl. In dergelijke situaties zijn Lidstaten verplicht om de 
voorrangsregel van artikel 4, tweede lid Krw toe te passen. Ingevolge deze regel 
is de strengste doelstelling (norm) van toepassing. In de geschetste casuspositie 
wordt de doelstelling (norm) van de Krw opzij gezet door de instandhoudings- 
doelstelling voor de Beekparelmossel in het betrokken Natura 2000-gebied. In de 
praktijk zal een dergelijke situatie zich niet vaak voordoen.
In het richtsnoer stelt de EC dat een botsing van de doelstellingen in de Krw 
en de Hrl kan worden voorkomen door afstemming vooraf. De doelstelling 
van de Hrl is het realiseren van een gunstige staat van instandhouding van 
habitats en soorten in een bepaalde biografische regio. Dit betekent niet dat 
een habitattype of een soort in ieder Natura 2000-gebied in een gunstige staat 
van instandhouding moet verkeren. Het is mogelijk om tussen verschillende 
Natura 2000-gebieden te schuiven met instandhoudingsdoelstellingen.75 De 
Staatssecretaris van EZ mag bij het vaststellen van instandhoudingsdoelstel­
lingen voor een habitattype of een soort in een Natura 2000-gebied, de lande­
lijke staat van instandhouding als uitgangspunt nemen. Indien een habitatty­
pe of soort landelijk in een ongunstige staat van instandhouding verkeert, 
hoeft niet voor ieder Natura 2000-gebied een verbeterdoelstelling te worden 
geformuleerd. Het gaat er om dat een habitat of soort landelijk gezien in een 
gunstige staat van instandhouding komt te verkeren.76
Het voorgaande vormt een bevestiging van de mogelijkheden om het stroomge- 
biedbeheerplan in te zetten voor bescherming van Natura 2000-gebieden. In dat 
kader kan de vraag rijzen in hoeverre het mogelijk is om het beheerplan voor 
Natura 2000-gebieden te integreren in het stroomgebiedbeheerplan, De stroom- 
gebiedbeheerplannen voor de Rijn, Maas, Schelde en Eems zijn geen zelfstandige
74 European Commission 2010b, p. 10 onder vraag 3.4.
75 European Commission 2010b, p. 10-11.
76 ABRvS 5 november 2008, nr. 200802545/1 (Aanwijzingsbesluit Natura 2000-gebied De 
Voordelta). Recentelijk is deze lijn bevestigd in ABRvS 16 maart 2011, nr. 200902380/ 
1/R2 (Aanwijzingsbesluit Natura 2000-gebied Noordzeekustzone). Een korte samen­
vatting is te vinden in de aanwijzingsbesluiten van de Natura 2000-gebieden op de 
Waddeneilanden. Zie bijvoorbeeld ABRvS 16 maart 2011, nr. 200902378/1/R2 (Aanwij­
zingsbesluit Natura 2000-gebied Duinen Terschelling).
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plannen maar maken onderdeel uit van het nationale waterplan. Het nationale 
waterplan (inclusief de stroomgebiedbeheerplannen) is beleidsmatig van karak­
ter. Dit plan bevat geen uitwerking van de maatregelen die nodig zijn om de 
doelstellingen van de Krw te realiseren. De stroomgebiedbeheerplannen bevatten 
geen algemeen verbindende voorschriften. Als gevolg daarvan is het niet moge­
lijk om op basis van een dergelijk plan een bepaald waterbeheer af te dwingen. 
Daarvoor is net als bij het beheerplan voor Natura 2000-gebieden aanvullende 
besluitvorming in de vorm van peilbesluiten77 en/of watervergunningen vereist.78 
De doelstelling van het stroomgebiedbeheerplan is het reguleren van de water­
kwantiteit en waterkwaliteit. Het beheerplan is bedoeld als instrument voor het 
vastleggen van het noodzakelijke natuurbeheer in een Natura 2000-gebied. Dit 
gaat verder dan alleen het wateraspect. Het toepassingsbereik van het stroomge­
biedbeheerplan is daardoor beperkter dan die van het beheerplan voor Natura 
2000-gebieden. Als gevolg daarvan is het niet mogelijk om het beheerplan te 
integreren in het stroomgebiedbeheerplan.
Het voorgaande maakt duidelijk dat aan het gebruik van het stroomgebied­
beheerplan voor de bescherming van Natura 2000-gebieden allerlei nadelen zijn 
verbonden. Dit roept de vraag op in hoeverre het mogelijk is om de Krw-maat- 
regelen op een andere manier te borgen. De Krw verplicht Lidstaten om een 
stroomgebiedbeheerplan vast te stellen. Het is op basis van het huidige Unierecht 
niet mogelijk om deze planfiguur af te schaffen en bijvoorbeeld te vervangen 
door een beheerplan voor Natura 2000-gebieden.79 Het is eventueel wel mogelijk 
om een stroomgebiedbeheerplan te integreren in een beheerplan voor Natura 
2000-gebieden. Op basis van het huidige recht maakt het stroomgebiedbeheer­
plan onderdeel uit van het nationale waterplan. De regulering van de water­
kwantiteit en waterkwaliteit kan worden ingezet als een instandhoudingsmaatre- 
gel ten behoeve van habitats en soorten. Bij het vaststellen van een instandhou- 
dingsmaatregel moet rekening worden gehouden met vereisten op economisch, 
sodaal en cultureel gebied, alsmede met regionale en lokale bijzonderheden.80 Dit 
maakt het mogelijk om de benodigde watermaatregelen af te stemmen met ande­
re belangen in, of in de nabijheid van, het Natura 2000-gebied. Toch is het weinig 
zinvol om het stroomgebiedbeheerplan te integreren in het beheerplan. Het toe­
passingsbereik van een beheerplan is namelijk beperkt tot gebieden met een Na­
tura 2000-status. Integratie is alleen mogelijk voor zover een stroomgebiedbeheer-
77 Indien een peilbesluit betrekking heeft op een Natura 2000-gebied of is gelegen nabij 
een Natura 2000-gebied, is het verplicht om een habitattoets te voeren. Een voorbeeld 
hiervan is te vinden in ABRvS 27 maart 2013, Nr. 201108064/1/A4 (peilbesluit Steenber­
gen/Brabantse Wal). In navolging van de rechtbank merkt de Afdeling een peilbesluit 
opmerkelijk genoeg aan als een 'plan' in de zin van artikel 19j, eerste lid Nbw 1998.
78 Het beheerplan voor een Natura 2000-gebied kent vergelijkbare beperkingen. Zie para­
graaf 3.5.
79 Art. 13, lid 1 Krw.
80 Art. 19a, lid 4 Nbw 1998.
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plan betrekking heeft op een Natura 2000-gebied. Daarnaast moet worden gewe­
zen op de juridische status van het beheerplan. Vanwege het ontbreken van een 
bevoegdheid voor het vaststellen van algemeen verbindende voorschriften is het 
niet mogelijk om instandhoudingsmaatregelen af te dwingen. Daarvoor zijn aan­
vullende besluiten zoals watervergunningen en peilbesluiten benodigd. In theo­
rie is het ook mogelijk om het beheerplan te integreren in het stroomgebiedbe- 
heerplan. Een dergelijke aanpak is om verschillende redenen niet zinvol. De doel­
stelling van het stroomgebiedbeheerplan is het reguleren van de hoeveelheid en 
de kwaliteit van het water. Het beheerplan heeft niet alleen betrekking op water 
maar ook op andere aspecten (bijvoorbeeld landbouw en recreatie) in relatie tot 
de bescherming van habitats en soorten. Daarnaast is het stroomgebiedbeheer­
plan beleidsmatig van karakter en niet afdwingbaar ten opzichte van particulie­
ren. Het is wel mogelijk om het beheerplan te gebruiken als een complementair 
instrument naast het stroomgebiedbeheerplan. In dat verband kan worden ge­
dacht aan het afstemmen van de Krw-doelstellingen met de instandhoudings­
doelstellingen van habitats en soorten.
9.4.2 Het nationale waterplan
Het Ministerie van Verkeer en Waterstaat (thans: I&M) heeft in 2009 het nationale 
waterplan voor de periode 2009-2015 vastgesteld.81 Op basis van de Ww is het 
verplicht om de stroomgebiedbeheerplannen82 voor de Eems, Rijn, Maas en de 
Schelde, voor zover die betrekking hebben op het Nederlandse grondgebied, op 
te nemen in het nationale waterplan.83 De stroomgebiedbeheerplannen zijn als 
bijlage aan het nationale waterplan toegevoegd.84 In dit plan wordt gesteld dat 
natuur (gebiedsbescherming) en de beschikbaarheid van voldoende water van 
een goede kwaliteit onlosmakelijk met elkaar verbonden zijn. Daarbij wordt een 
onderscheid gemaakt tussen 'natte natuur' en natuur afhankelijk van een goede 
waterkwaliteit. In het waterplan is gestreefd naar 'synergie' tussen de doelstellin­
gen van de Krw, Vrl en de Hrl. Het is noodzakelijk om de waterkwaliteit te ver­
beteren en maatregelen te treffen ten behoeve van een andere inrichting van wa- 
terlichamen. Dit doel kan worden gerealiseerd door de aanleg van natuurvrien­
delijke oevers, 'hermeandering' van beken en de aanleg van vispassages.85 Het 
nationale waterplan besteed veel aandacht aan de verdrogingsproblematiek in 
Natura 2000-gebieden en de EHS. In een aantal gevallen dreigt, indien er niet op 
korte termijn maatregelen worden genomen, een achteruitgang van habitats en 
soorten. De gebieden die het betreft worden aangemerkt als een 'sense-of-
81 Ministerie van VenW e.a. 2009a.
82 In art. 13 Krw wordt over stroomgebiedbeheerplannen gesproken.
83 Aldus artikel 4.1, derde lid sub a Ww.
84 Ministerie van VenW 2009a, p. 104.
85 Ministerie van VenW 2009a, p. 128.
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urgency'-gebied. Ingevolge de eisen met betrekking tot beschermde gebieden 
moeten de waterkwaliteit en waterkwantiteit in alle Natura 2000-gebieden uiter­
lijk in 2015 aan de eisen van de Kaderrichtlijn Water voldoen.86 Desondanks bevat 
het nationale waterplan maar een beperkt aantal Krw-maatregelen voor de be­
scherming van Natura 2000-gebieden. Deze maatregelen zijn globaal geformu­
leerd en een tijdsplanning ontbreekt. Op meerdere plaatsen in het nationale wa­
terplan wordt aanvullend onderzoek aangekondigd naar de mogelijkheden om 
de doelstellingen van de Krw -  met inachtneming van de instandhoudingsdoel­
stellingen van Natura 2000-gebieden -  te realiseren.87 In het plan wordt de na­
druk gelegd op de nog aan te wijzen Natura 2000-gebieden en de nog vast te stel­
len instandhoudingsdoelstellingen.88 De opstellers van het nationale waterplan 
lijken te suggereren dat het nog niet mogelijk is om maatregelen vast te leggen. 
Dit is geen overtuigend argument omdat ten tijde van het vaststellen van het na­
tionale waterplan voor bijna alle Natura 2000-gebieden concept-instandhoudings- 
doelstellingen beschikbaar waren.89 In de praktijk worden deze doelstellingen in 
bijna alle gevallen in ongewijzigde vorm overgenomen in de definitieve aanwij­
zingsbesluiten.90
De stroomgebiedbeheerplannen bevatten in vergelijking met het algemene 
deel van het nationale waterplan veel informatie over Natura 2000-gebieden in de 
verschillende stroomgebieden.91 Veelal wordt gesteld dat de aanwezigheid van 
bepaalde habitattypen en soorten is gerelateerd aan de kwantiteit en kwaliteit 
van het oppervlakte- en grondwater. Bij het vaststellen van doelstellingen voor 
de waterkwantiteit en -kwaliteit moet rekening worden gehouden met de in­
standhoudingsdoelstellingen van habitats en soorten. Dit is noodzakelijk om con­
flicterende situaties te voorkomen. Volgens de opstellers van het plan zijn de doe­
len voor de rijkswateren92 al 'merendeels' afgestemd met doelstellingen van de 
Vrl en de Hrl. Toch ontbreken concrete beleidsdoelstellingen. Dit zou nog niet 
mogelijk zijn vanwege het ontbreken van definitieve instandhoudingsdoelstellin­
gen en beheerplannen.93 De waterbehoefte van een Natura 2000-gebied speelt een
86 Ministerie van VenW 2009a, p. 85 en 128.
87 Ministerie van VenW 2009a, p. 131.
88 Ministerie van VenW 2009a, p. 173,184.
89 De (concept) instandhoudingsdoelstellingen van praktisch alle Nederlandse Natura 
2000-gebieden waren ten tijde van het opstellen van de waterplannen beschikbaar op 
de website van het Ministerie van LNV (thans: EZ).
90 Thans zijn praktisch alle Nederlandse Natura 2000-gebieden aangewezen op basis van 
artikel 10a, eerste lid Nbw 1998.
91 Ministerie van VenW 2009b, p. 15 en 30, 32 en Ministerie van VenW 2009c, p. 15,26 en 
32.
92 Hieronder worden verstaan: wateren die vallen onder het beheer van de Minister van 
I&M.
93 Ministerie van VenW 2009b, p. 60 en in vergelijkbare zin Ministerie van VenW 2009c, 
p. 55-56.
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rol bij de vaststelling van het Gewenste Grond- en Oppervlaktewaterregime 
(GGOR).94 Het GGOR is geen juridische maar een beleidsmatige term, die wordt 
gebruikt om in waterplannen en andere afspraken over waterbeheer beleidsdoel­
stellingen vast te leggen.95 Ieder stroomgebiedbeheerplan bevat een apart maat- 
regelenprogramma. Opvallend genoeg bevat dit programma niet voor alle Natu­
ra 2000-gebieden met een 'sense-of-urgency'-status maatregelen. Daarover in het 
kort het volgende:
In het stroomgebied van de Rijn liggen 22 'sense-of-urgency'-gebieden. In 14 
van de 22 gebieden zijn de watercondities vrijwel op orde of kunnen op basis 
van een bestaand maatregelenpakket op orde worden gebracht. Voor drie 
gebieden (Lemselermaten, Landgoederen Brummen en de Gelderse Poort) 
zijn de knelpunten en de oplossingen bekend maar moet nog regionale be­
sluitvorming plaatsvinden. Het is onduidelijk om welk type regionale be­
sluitvorming het gaat. Het stroomgebiedbeheerplan voor de Rijn verschaft op 
dit punt geen uitsluitsel. In 4 andere Natura 2000-gebieden (Duinen Schier­
monnikoog, Oude Gaasterbekken/Fluessen, Binnenveld/Bennekomse Meent 
en Oostelijke Vechtplassen) dreigt onherstelbare schade aan kwalificerende 
natuurwaarden, maar is nader onderzoek en besluitvorming noodzakelijk 
met betrekking tot de benodigde maatregelen. Dit gebeurt bij het vaststellen 
van de beheerplannen voor de genoemde Natura 2000-gebieden.96 De uitvoe­
ring van de benodigde maatregelen is afhankelijk van het Ministerie van 
Verkeer en Waterstaat (thans: I&M) en het Ministerie van EZ. Hierbij kunnen 
eventueel afstemmingsproblemen optreden. Het stroomgebied van de Maas 
kent 4 'sense-of-urgency' gebieden. Voor het Ulvenhoutse Bos zijn knelpun­
ten bekend maar moet verdere regionale besluitvorming worden afgewacht. 
In de overige drie Natura 2000-gebieden speelt een nutriëntenproblematiek. 
Dit mestprobleem moet na 2015 met behulp van een generiek mestbeleid 
worden opgelost.97 In beide stroomgebiedbeheerplannen ontbreekt een dui­
delijke omschrijving van de benodigde maatregelen. De uitwerking van deze 
maatregelen wordt doorgeschoven naar de nog vast te stellen (Natura 2000) 
beheerplannen.
9.4.3 Regionale waterplannen
Op basis van de Ww zijn Provinciale Staten verplicht om de hoofdlijnen van het 
provinciale waterbeleid vast te leggen in één of meer regionale waterplannen. Tot
94 Ministerie van VenW 2009b, p. 61.
95 De betekenis van deze beleidsmatige norm en de juridische verankering daarvan wor­
den uitgewerkt in Commissie Integraal Waterbeheer 2003, p. 35 e.v.
96 Ministerie van VenW 2009b, p. 131 en 137.
97 Ministerie van VenW 2009c, p. 129-130.
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op heden is per provincie één waterplan vastgesteld. Alle provinciale plannen 
besteden aandacht aan de doelstellingen van de Krw en de bescherming van 
Natura 2000-gebieden. De uitwerking verschilt per provincie.98 In alle plannen 
wordt een relatie gelegd tussen waterbeheer (kwantiteit en kwaliteit) en de be­
scherming van Natura 2000-gebieden. Daarbij is voornamelijk aandacht voor Na­
tura 2000-gebieden met een 'sense-of-urgency'-status. De regionale plannen be­
vatten een algemene uiteenzetting van de verdrogingsproblematiek en een over­
zicht van noodzakelijke maatregelen om dat probleem op te lossen.
Het Natura 2000-gebied 'Botshol' heeft last van verdroging. Om dit probleem 
op te lossen wordt voorgesteld om een natuurlijk peilbeheer te voeren en een 
aantal petgaten uit te graven.99 In het Natura 2000-gebied 'De Kop van 
Schouwen' heeft te lijden onder de gevolgen van ernstige verdroging. De be­
nodigde peilverhoging in een deel van het gebied kan nog niet worden uit­
gevoerd vanwege mogelijke 'vemattingschade'.100
In andere Natura 2000-gebieden (niet zijnde een 'sense-of-urgency'-gebied) is 
sprake van een vergelijkbare problematiek.101 In de meeste gevallen wordt vol­
staan met een 'kale' opsomming van deze gebieden. In de regionale waterplan- 
nen ontbreekt een compleet overzicht van de benodigde Krw-maatregelen. De 
relatie tussen de Krw en de bescherming van Natura 2000-gebieden wordt in 
algemene termen beschreven. De uitvoering van de instandhoudingstaatsregelin- 
gen voor habitats en soorten wordt uitgesteld tot na de vaststelling van de defini­
tieve instandhoudingsdoelstellingen en beheerplannen voor de betrokken Natura 
2000-gebieden.102
9.4.4 Beheerplannen
Een beheerder is verplicht om voor de watersystemen die onder zijn beheer val­
len een beheerplan (hierna: waterbeheerplan) vast te stellen. De Minister van 
I&M is verantwoordelijk voor het vaststellen van een waterbeheerplan voor de 
rijkswateren. De waterschappen stellen de waterbeheerplannen voor de regionale 
wateren vast. Een uitzondering hierop vormen de regionale wateren die in beheer
98 De provincie Utrecht heeft voor dit doel een speciaal deelplan vastgesteld. De provin­
cie Gelderland heeft de doelstellingen van de Krw integraal verwerkt in het waterplan.
99 Provincie Utrecht 2009, p. 29 en 40.
100 Provincie Zeeland 2009, p. 45.
101 Zie Provinde Utrecht 2009, p. 30. In de niet 'sense-of-urgency'-gebieden Noorderpark, 
Hel & Blauwe Hel (Nieuwkoopse Plassen) en Groot Zandbrink zijn ook maatregelen 
met betrekking tot het waterbeheer noodzakelijk.
102 Zie bijvoorbeeld Provincie Zeeland 2009, p. 49 en Provincie Gelderland 2009, p. 120.
De Krw en de bescherming van Natura 2000-gebieden 281
zijn van het Rijk.103 De Minister van I&M heeft voor het beheer van rijkswateren 
het Beheer- en Ontwikkelplan voor de Rijkswateren 2010-2015 (hierna: BPRW 2010- 
2015) vastgesteld.104 Dit plan bevat een uitwerking van de verplichtingen die 
voortvloeien uit de Krw. De benodigde Krw-maatregelen zijn te vinden in het 
BPRW 2010-2015. Het programma bestaat onder meer een opsomming (per deel­
gebied) van Krw-maatregelen die naar verwachting bijdragen aan de realisering 
van de instandhoudingsdoelstellingen van Natura 2000-gebieden.
In het IJsselmeergebied gaat het om de aanleg van vispassages, visvriendelijk 
spui- en schutsluisbeheer, het stimuleren van duurzame visserij, de uitbrei­
ding van ondiepe zones en geleidelijke land- en waterovergangen, een aan­
gepast maaibeheer voor overjarig riet en een vermindering van de fosfaatuit- 
stoot. Daarnaast wordt een wetenschappelijk onderzoek aangekondigd naar 
'nut en noodzaak' van (eventuele) aanvullende maatregelen om een gunstige 
staat van instandhouding te realiseren. Daarbij gaat het om de mogelijkheden 
om de peildynamiek in het IJsselmeer te vergroten en het herstel van de ver­
stoorde slibbalans in het Markermeer.105 Het programma bevat vergelijkbare 
informatie voor andere deelgebieden.106 Een voorbeeld hiervan vormt het zo­
genaamde 'Kierbesluit' ten behoeve van de Zuidwestelijke Delta. Het Pro­
gramma Rijkswateren bevat het uitgesproken voornemen om de Haring- 
vlietdam ten behoeve van het realiseren van een gunstige staat van instand­
houding van de kwalificerende (vissen)soorten Zalm, Fint, Elft en Prik in de 
toekomst op een kier te zetten.107
De benodigde maatregelen zijn meestal globaal geformuleerd. In de meeste ge­
vallen ontbreken de exacte locaties en een tijdschema voor de uitvoering van de 
maatregelen. Als gevolg daarvan moet worden afgewacht of, en wanneer een 
bepaalde maatregel wordt uitgevoerd. In juni 2012 heeft het demissionaire kabi­
net Rutte-Verhagen bezuinigingen aangekondigd op het waterkwaliteitsbeheer 
voor de rivieren, Waddenzee, IJsselmeer en de Deltawateren. In december 2012 is 
de Herziening BPRW 2012. Uitwerking tussentijdse partiële herziening Beheer- en 
Ontwikkelplan voor de Rijkswateren 2010-2015 (hierna: BPRW 2012) vastgesteld.108 
Als uitvloeisel van dit plan wordt een groot aantal Krw-maatregelen uitgesteld 
tot na 2015.109 De aangekondigde 'fasering' van de Krw-maatregelen heeft be­
103 Art. 4.6, lid 1 Ww jo. art. 1.1, lid 1 Ww. Rijkswateren zijn watersystemen of onderdelen 
daarvan die in het beheer zijn van het Rijk. Regionale wateren zijn watersystemen of on­
derdelen daarvan die niet in beheer zijn bij het Rijk.
104 Een beschrijving van de rijkswateren is te vinden in Rijkswaterstaat 2009a, p. 17 e.v.
105 Rijkswaterstaat 2009b, p. 115.
106 Rijkswaterstaat 2009b. p. 162 (Rivieren en kanalen) en p. 183 (Zuidwestelijke Delta).
107 Rijkswaterstaat 2009b, p. 217.
108 Dit plan is te raadplegen op www.rijkswaterstaat.nl.
109 Rijkswaterstaat 2012b, p. 5-6.
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langrijke consequenties voor Natura 2000-gebieden. Enkele uitzonderingen daar­
gelaten worden de maatregelen voor het verbinden van natuurgebieden en de 
verbetering van leefgebieden in de huidige planperiode geschrapt en doorge­
schoven naar een later tijdstip.
In het Natura 2000-gebied IJsselmeer worden de maatregelen voor de verbe­
tering van de visintrek uit het omliggend gebied (grotendeels) uitgevoerd.110 
In de Natura 2000-gebieden Uiterwaarden Nederrijn en Uiterwaarden Lek 
worden alle maatregelen ten behoeve van het (aanleggen) van verbindingen 
en het verbeteren van het leefgebied juist uitgesteld tot na 2015. Daarbij gaat 
het om zaken zoals de optimalisatie van oevers en kribben en de aanleg van 
een visgeleiding bij de stuw van Amerongen.
Op zichzelf is het toegestaan om Krw-maatregelen voor Natura 2000-gebieden 
later uit te voeren. In dergelijke gevallen mag echter geen situatie in strijd met 
artikel 6, tweede lid Hrl ontstaan.111 Uit de herziening BPRW 2012 valt echter niet 
op te maken dat expliciet rekening is gehouden met de instandhoudingsdoelstel­
lingen van Natura 2000-gebieden. De aanpassing van het BPRW 2010-2015 is niet 
aantoonbaar aan een habitattoets onderworpen.112 De inhoud van het BPRW 2012 
is wel getoetst aan het 'wettelijk kader' van de Krw maar niet aan de Vrl en/of 
Hrl. In het verlengde daarvan:
'zijn de maatregelen getoetst op hun bijdrage aan de ecologische toestand 
van de waterlichamen. Maatregelen met een (relatief ) groot ecologisch ren­
dement en maatregelen die een belangrijke bijdrage leveren aan het realise­
ren van N2000-doelstellingen hebben prioriteit gekregen. Het verbeteren van 
de samenhang tussen waterlichamen, zowel internationaal als binnen het 
hoofdwatersysteem en binnen stroomgebieden is hierin meegewogen. Dit be­
tekent een blijvende inzet op het gezamenlijk met de waterschappen aanleg­
gen van vispassages en herstel van beekmondingen'.113
De wijze waarop de herziening van het BPRW tot stand is gekomen is hoofdzake­
lijk ingegeven door nationale doelstellingen (het realiseren van bezuinigingen).114 
Maar de voorbereiding van dit besluit is niet conform het toepasselijke Unierecht 
(Hrl) verlopen. Als gevolg daarvan kan niet worden uitgesloten dat bij de uitvoe­
ring van het BPRW een situatie in strijd met de Vrl en de Hrl ontstaat. In het
110 Rijkswaterstaat 2012b, p. 7 (Tabel 2).
111 European Commission 2010b, p. 6-7.
112 Dit volgt niet uit de toelichting op p. 6 van Rijkswaterstaat 2012b.
113 Rijkswaterstaat 2012b, p. 7 (Tabel 8).
114 Zie de toelichting op p. 5 van Rijkswaterstaat 2012b.
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uiterste geval kan dit leiden tot onherstelbare schade waardoor habitats of soor­
ten, bijvoorbeeld als gevolg van verdroging, verdwijnen.
De waterschappen zijn, uitzonderingen daargelaten, verplicht om waterbe- 
heerplannen vast te stellen voor de regionale wateren. Alle Nederlandse water­
schappen hebben in 2009 een dergelijk plan vastgesteld voor hun werkgebied.115 
In ieder plan wordt een duidelijke relatie gelegd tussen de beschikbaarheid van 
voldoende en schoon water en de aanwezigheid van natuurwaarden. Daarbij 
wordt een koppeling aangebracht tussen de doelstellingen van de Krw, de Vrl en 
de Hrl. Bijzondere aandacht gaat uit naar de Natura 2000-gebieden met een 
'sense-of-urgency/-status.116 Dat is begrijpelijk in het licht van de doelstellingen 
van de Vrl en de Hrl. De waterkwantiteit en waterkwaliteit moeten uiterlijk in 
2015 voldoen aan de vereisten van de Krw. Toch ontbreken in de waterbeheer- 
plannen concrete maatregelen om dat doel te realiseren. Het vaststellen en uit­
voeren van dergelijke maatregelen wordt afhankelijk gesteld van (nog) op te stel­
len instandhoudingsdoelstellingen en beheerplannen voor Natura 2000-gebieden. 
Soms ontbreken concrete maatregelen omdat de huidige waterkwaliteit geen be­
lemmering vormt voor de bescherming van Natura 2000-gebieden.117 In alle wa- 
terbeheerplannen wordt de realisering van de doelstellingen van de Krw (mede) 
in verband gebracht met het vaststellen en uitvoeren van de beheerplannen voor 
Natura 2000-gebieden.118 Dit roept de vraag op of de beschikbare (ontwerp) be­
heerplannen maatregelen ten behoeve van voldoende waterkwantiteit en een 
goede waterkwaliteit bevatten.119
9.4.5 Beheerplannen voor Natura 2000-gebieden
Het Wb bevat de verplichting om in alle waterplannen maatregelen in de zin van 
artikel 11 Krw op te nemen.120 Hieronder wordt verstaan: een maatregelenpro-
115 Deze plannen zijn te vinden op de website www.helpdeskwater.nl/onderwerpen/wet- 
geving-beleid/kaderrichtlijn-water/uitvoering/nationaal/item_27248/links-waterplann- 
en/. In slechts een zeer beperkt aantal gevallen zijn -  zonder succes -  beroep en/of ho­
ger beroep ingesteld tegen de inhoud en/of de motivering van deze plannen. Zie 
ABRvS 11 mei 2011, nr. 201011536/1/H1 (Waterbeheerplan 2010-2015 waterschap Reg- 
ge en Dinkel), ABRvS 30 maart 2011 (Waterbeheerplan 2010-2015 waterschap Rivieren­
land) en Rb. Zwolle Lelystad 19 oktober 2010, LJN: B01108 (Waterbeheerplan 2010- 
2015 waterschap Regge en Dinkel).
116 Hoogheemraadschap De Stichtse Rijnlanden 2009, p. 37-38.
117 Waterschap Zeeuwse eilanden 2009, p. 80.
118 Waterschap Rivierenland 2009, p. 82-83 en Hoogheemraadschap De Stichtse Rijnlan­
den 2009, p. 35.
119 Bij het uitvoeren van dit deel van het onderzoek is net als in het praktijkonderzoek
1 juli 2013 als peildatum genomen.
120 Art. 4.6, lid 1 sub a Wb (Nationale waterplan), art. 4.11, lid 1 sub a Wb (Regionale wa­
terplannen) en art. 4.16, lid 1 sub a Wb (Waterplannen).
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gramma waarin milieudoelstellingen voor oppervlaktewateren, grondwater en 
beschermde gebieden zijn opgenomen. De Natura 2000-gebieden (Vrl- en Hrl- 
SBZ's) vallen onder de categorie beschermde gebieden.121 In de meeste water­
plannen ontbreekt een concrete uitwerking van de maatregelen die nodig zijn om 
de Krw-doelstellingen te realiseren. Dit is niet in strijd met het Unierecht aange­
zien de Krw geen regels bevat met betrekking tot de vorm en de inhoud van het 
maatregelenprogramma. De richtlijn verplicht 'enkel' tot het realiseren van een 
goede ecologische en chemische kwaliteit van het oppervlakte- en het grondwa­
ter.122 Voor het ontbreken van concrete maatregelen in waterbeheerplannen zijn 
verschillende verklaringen. Soms ontbreken (concrete) maatregelen omdat die 
niet noodzakelijk worden geacht. In de meeste gevallen is het opstellen van maat­
regelen uitgesteld tot na het vaststellen van de instandhoudingsdoelstellingen en/ 
of de beheerplannen voor Natura 2000-gebieden. Dit maakt het mogelijk om de 
Krw-maatregelen af te stemmen op de Vrl en de Hrl. Het Ministerie van LNV 
(thans: EZ) gaat echter in de Handreiking beheerplannen uit van de omgekeerde be­
nadering. Stroomgebiedbeheerplannen zijn 'relevante plannen' voor het vaststel­
len van beheerplannen voor Natura 2000-gebieden.123 De inhoud van het beheer­
plan moet worden afgestemd op die van de stroomgebiedbeheerplannen.124 Deze 
'afstemmingsplicht' is niet wettelijk verankerd, en er bestaat geen instrument om 
een overtreding van dit gebod te sanctioneren. Het is de vraag in hoeverre bij het 
vaststellen van beheerplannen rekening is gehouden met de doelstellingen van 
de Krw, en of daarbij sprake is van afstemming met de instandhoudingsdoelstel- 
lingen van kwalificerende habitats en soorten.125 Een overzicht van de stand van 
zaken tot 15 juli 2013 is opgenomen in Tabel 8 (zie Tabel 8 aan het einde van dit 
hoofdstuk).
Op de genoemde peildatum waren voor 12 Natura 2000-gebieden (ontwerp-) 
beheerplannen vastgesteld.126 In 10 van de 12 beheerplannen is een (aparte) wa- 
terparagraaf opgenomen.127 De wijze waarop en de mate waarin rekening is ge­
houden met de doelstellingen van de Krw verschilt per beheerplan. In 8 van de 
12 Natura 2000-gebieden waarvoor een beheerplan is vastgesteld bezit het opper - 
vlakte- en grondwater niet de vereiste ecologische en chemische kwaliteit. Voor
121 Bijlage IV van de Krw.
122 Art. 4, lid 1 jo. art. 16 en 17 Krw.
123 Ministerie van LNV 2005b, p. 31-32.
124 Ministerie van LNV 2005b, p. 32 en 39.
125 Dit is alleen mogelijk voor zover het water in een Natura 2000-gebied onderdeel uit­
maakt van een stroomgebied. Op 'overige wateren' is de Krw met de bijbehorende 
verplichtingen niet van toepassing.
126 Een uitgebreide analyse van de beschikbare (ontwerp) beheerplannen is te vinden in 
hoofdstuk 5- Genoemd hoofdstuk bevat een analyse van alle (ontwerp) beheerplannen 
die vóór of uiterlijk op 1 juli 2013 zijn vastgesteld.
127 In de beheerplannen voor de Natura 2000-gebieden Abdij Lilbosch & voormalig kloos­
ter Mariahoop en de Voordelta is geen waterparagraaf opgenomen.
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twee Natura 2000-gebieden (Abdij Lilbosch & voormalig klooster Mariahoop en 
Norgerholt) is het onduidelijk of de bestaande situatie voldoet aan de eisen van 
de Krw. De Lepelaarsplassen zijn het enige Natura 2000-gebied waarin het op­
pervlakte en het grondwater al voldoet aan de vereisten van de Krw.128 De huidi­
ge situatie is problematisch aangezien de waterkwaliteit en kwantiteit uiterlijk in 
beginsel in 2015 op orde moet zijn.129 In 6 van de 12 onderzochte beheerplannen 
ontbreken Krw maatregelen. Daarvoor zijn uiteenlopende redenen. Het ontbre­
ken van maatregelen in het beheerplan voor de Lepelaarsplassen is logisch. In dit 
Natura 2000-gebied voldoet de waterkwaliteit aan de vereisten van de Krw. In de 
beheerplanen voor de Eilandspolder en polder Zeevang zijn ondanks het feit dat 
de waterkwaliteit niet voldoet aan de eisen van de Krw geen maatregelen opge­
nomen. De reden hiervoor is dat in het huidige stroomgebiedbeheerplan dergelij­
ke maatregelen ontbreken. In het beheerplan voor het Natura 2000-gebied West- 
duinpark & Wapendal ontbreken maatregelen omdat de waterlichamen in dit 
gebied 'niet vallen onder werking van de Krw7. De beheerplannen voor Abdij 
Lilbosch & voormalig klooster Mariahoop en Norgerholt bevatten in het geheel 
geen informatie over de Krw. In de overige beheerplannen zijn wel Krw- 
maatregelen opgenomen of worden deze in het vooruitzicht gesteld. Voor 3 Na­
tura 2000-gebieden worden maatregelen in het voorzicht gesteld:
In het Natura 2000-gebied Deelen worden enkele pilots uitgevoerd om het ef­
fect van eerdere maatregelen te meten. Voor de periode na 2015 is geld gere­
serveerd voor maatregelen.130 Het Waterschap Hollandse Delta heeft voor 
een deel van het Natura 2000-gebied het Oudeland van Strijen ecologische en 
chemische doelen (inclusief het bijbehorende maatregelenpakket) vastge­
steld. Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland moeten de definitieve maatre­
gelen nog vaststellen. Dat is afhankelijk van 'nader onderzoek' en de vraag of 
de voorgestelde maatregelen 'haalbaar en betaalbaar' zijn.131 Het beheerplan 
voor het Natura 2000-gebied Voordelta stelt vanwege de slechte chemische 
toestand van het water maatregelen in het vooruitzicht. Het is onduidelijk 
om wat voor maatregelen het gaat.132
De bovenstaande informatie is globaal van karakter en verschaft geen duidelijk­
heid over de vraag wanneer en op welke manier de waterkwaliteit in de betrok­
ken Natura 2000-gebieden voldoet aan de eisen de Krw. Daarnaast ontbreekt een 
concrete uitwerking van de benodigde maatregelen. In de beheerplannen voor de
128 Deze vraag is niet relevant voor het Natura 2000-gebied Westduinpark & Wapendal. In 
dit gebied liggen geen waterlichamen die vallen onder de werking van de Krw.
129 Art. 4, lid 1 sub c jo. Bijlage IV (Beschermde gebieden), art. 1, nummer v).
130 Ministerie van EL&I 2011, p. 62.
131 Provincie Zuid-Holland 2010, p. 11.
132 Rijkswaterstaat 2008b, p. 86-87.
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Natura 2000-gebieden Groote Wielen, Solleveld & Kapittelduinen en Broekvelden 
zijn Krw-maatregelen opgenomen:
In het Natura 2000-gebied Solleveld & Kapittelduinen is de ecologische toe­
stand van de duinwateren niet op orde. Dit probleem moet worden opgelost 
met behulp van een natuurlijker peilverloop en door middel van een actief 
biologisch beheer.133 Het Hoogheemraadschap van Rijnland voert in de peri­
ode 2009-2014 in polders rond het Natura 2000-gebied Broekvelden, Vetten- 
broék & Polder Stein allerlei beheersmaatregelen uit. Deze maatregelen komen 
vanwege de open verbindingen tussen de polders 'ook ten goede' aan het 
Natura 2000-gebied.134
Net als in andere beheerplannen ontbreekt een concrete uitwerking en/of een 
toelichting op de voorgestelde maatregelen. Uitgaande van de informatie in het 
beheerplan is bij het vaststellen van de Krw-maatregelen niet expliciet rekening 
gehouden met de doelstellingen van de Vrl/Hrl. Een uitzondering op het voor­
gaande is te vinden in het ontwerp-beheerplan voor het Natura 2000-gebied 
Groote Wielen. Genoemd plan bevat concrete Krw-maatregelen die zijn afge­
stemd op de instandhoudingsdoelstellingen voor de kwalificerende habitats en 
soorten in dit Natura 2000-gebied:
Het ontwerp-beheerplan voor het Natura 2000-gebied Groote Wielen stelt om 
aan de doelstellingen van de Krw te voldoen een aantal concrete (beheer-) 
maatregelen in het vooruitzicht. Een aantal van die maatregelen, de aanleg 
van vispassages en natuurvriendelijke oevers, zijn voorgesteld met het oog 
op de realisering van een gunstige staat van instandhouding van de Porsele- 
inhoen, de Bittervoom en de Noordse Woelmuis.135
9.5. T o e t s v e r s ie  O m g e v in g s w e t
De huidige Waterwet staat op de nominatie om op te gaan in de Omgevings­
wet.136 Een bespreking van de doelstelling en de uitgangspunten van de Omge­
vingswet is te vinden in paragraaf 7.4. In de toetsversie voor de Omgevingswet 
worden de huidige waterplannen vervangen door een omgevingsvisie respectie­
velijk een programma.137 In de inhoudsopgave voor een Omgevingswet zijn de
133 Provincie Zuid-Holland 2012b, p. 21.
134 Provincie Zuid-Holland 2012, p. 30.
135 Het betreft maatregel 7 en 12. Zie Provincie Friesland 2010, p. 163-164. De aanleg van 
natuurvriendelijke oevers expliciet gekoppeld aan andere noodzakelijk geachte in­
standhoudingsmaatregelen.
136 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 185.
137 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 69.
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omgevingsvisie, plannen/programma's ondergebracht in hoofdstuk 3, afdeling
3.1 (Omgevingsvisies) en afdeling 3.2 (Plannen of programma's). De gemeente­
raad kan ten behoeve van de overheidszorg voor de fysieke leefomgeving één 
omgevingsvisie vaststellen. Provinciale Staten en het Rijk zijn verplicht om voor 
hetzelfde doel één omgevingsvisie vast te stellen.138
De omgevingsvisie is bedoeld als een integraal strategisch beleidsplan voor 
de ontwikkeling van de fysieke leefomgeving op de lange termijn.139 Integraal be­
tekent dat een omgevingsvisie betrekking heeft op alle terreinen van de fysieke 
leefomgeving (zoals milieu, water, ruimte, natuur, landschap, verkeer en vervoer, 
infrastructuur, cultureel erfgoed). Als uitvloeisel van de huidige plannen gaan 
(onder)delen van het nationale waterplan, het regionale waterplan en de water- 
beheerplannen op in de omgevingsvisie.140 Omgevingsvisies zijn beleidsmatig 
van karakter en binden alleen de vaststellende bestuursorganen bij de uitoefening 
van hun bevoegdheden. Het is niet mogelijk om bezwaar of beroep aan te teke­
nen tegen een omgevingsvisie.141 Een omgevingsvisie wordt vastgesteld door het 
Rijk, provincies of gemeenten. In dat verband rijst de vraag of een visie van een 
hoger bestuursorgaan (Rijk) juridisch doorwerkt in de visie van een lager be­
stuursorgaan (provincie). Het huidige voorstel beoogt nadrukkelijk geen 'planhi- 
erarchie'. Naar de mening van de wetgever maken de 'verantwoordelijkheden en de 
visies van een hoger of een aangrenzend bestuursorgaan wel onderdeel uit van de context 
waarbinnen het bestuursorgaan zijn visie v a s t s t e l t 'Dit lijkt toch een vorm hiërar­
chie te impliceren waardoor de kans op tegenstrijdige hogere en lagere beleids­
vorming beperkt is.143 De juridische status van de omgevingsvisie komt overeen 
met het huidige nationale waterplan en de regionale waterplannen. Deze plannen 
zijn juridisch niet bindend voor particulieren. Provincies en gemeenten zijn bij het 
voeren van beleid ten behoeve van de fysieke leefomgeving op basis van de al­
gemene beginselen van behoorlijk bestuur gebonden aan omgevingsvisies van 
andere bestuursorganen. Ingevolge het zorgvuldigheids- en motiveringsbeginsel 
moeten bestuursorganen voor zover relevant rekening houden met de inhoud 
van de omgevingsvisie. Een bestuursorgaan kan bij het maken van beleid niet 
zomaar voorbij gaan aan een omgevingsvisie die door een ander (hoger) be­
stuursorgaan is vastgesteld.144 Het is verplicht om in de omgevingsvisie de hoofd- 
lijnen voor de voorgenomen ontwikkeling van het grondgebied en de hoofdza­
ken van het voor de fysieke leefomgeving te voeren integrale beleid op te nemen.
138 Art. 3.1, lid 1 en 2 Toetsversie Omgevingswet.
139 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 69.
140 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 69.
141 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 70.
142 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 76.
143 De Groot e.a. 2013 vinden het niet voorstelbaar dat er sprake zou kunnen zijn van 
tegenstrijdige beleidsvorming.
144 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 76.
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De toetsversie voor de Omgevingswet bevat geen eisen met betrekking tot de 
vorm van de omgevingsvisie. De mogelijkheden om de omgevingsvisie te gebrui­
ken voor de bescherming van Natura 2000-gebieden lijken vergelijkbaar met het 
huidige nationale waterplan en de regionale waterplannen. Op één punt verschilt 
de omgevingsvisie fundamenteel van de planfiguren in de huidige Waterwet. 
Het bevoegde gezag moet bij het vaststellen van een omgevingsvisie alle relevan­
te belangen in de fysieke leefomgeving tegen elkaar af te wegen.145 Dit maakt een 
einde aan het huidige verkokerde systeem waarin ten behoeve van verschillende 
functies (water, natuur, ruimtelijke ordening) afzonderlijke sectorale plannen 
worden vastgesteld. Daardoor wordt het naar verwachting gemakkelijker om 
verschillende belangen, bijvoorbeeld waterbeheer en natuur, op elkaar af te stem­
men. Of een dergelijke benadering ook leidt tot een betere bescherming van habi­
tats en soorten in Natura 2000-gebieden moet worden afgewacht.
De omgevingsvisie is bedoeld als een strategisch beleidsplan. Plannen of 
programma's spelen een belangrijke rol bij de operationalisering van de beleids­
doelen in de omgevingsvisie.146 Een plan of een programma bevat een uitwerking 
van het te voeren beleid of het beheer voor één of meer onderdelen van de fysieke 
leefomgeving, of maatregelen om aan omgevingswaarden te voldoen dan wel 
doelstellingen voor de fysieke leefomgeving te bereiken.147 In de toetsversie voor 
de Omgevingswet worden drie soorten programma's of plannen onderscheiden: 
verplichte plannen of programma's,148 onverplichte plannen en programma's149 
en de programmatische aanpak.150 De plannen of programma's binden in princi­
pe alleen bestuursorganen en bevatten geen 'normen' voor burgers. In de toets­
versie zijn geen eisen met betrekking tot vorm van de (on)verplichte program­
ma's opgenomen. Dit is wel het geval voor de programmatische aanpak.151 In een 
aantal gevallen is het verplicht om een programma vast te stellen. Dit is onder 
meer het geval bij een (dreigende) overschrijding van omgevingswaarden of ten 
behoeve van de implementatie EU-richtlijnen.152 De stroomgebiedbeheerplannen 
vallen onder de categorie 'verplichte plannen of programma's voor het Rijk.153 
Het is de bedoeling dat het stroomgebiedbeheerplan onder de Omgevingsrecht 
weer een apart programma wordt. Dit in tegenstelling tot de huidige wetgeving 
waarin het stroomgebiedbeheerplan onderdeel uitmaakt van het nationale wa-
145 Artikel 3.2 Toetsversie Omgevingswet en Memorie van toelichting Toetsversie Omge­
vingswet, p. 71.
146 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 69.
147 Art. 3.4 Toetsversie Omgevingswet.
148 Artt 3.6-3.10 Toetsversie Omgevingswet.
149 Art. 3.11 Toetsversie Omgevingswet.
150 Artt. 3.12-3.15 Toetsversie Omgevingswet.
151 Art. 3.13 Toetsversie Omgevingswet.
152 Artt. 3.6-3.8 Toetsversie Omgevingswet en Memorie van toelichting Toetsversie Omge­
vingswet, p. 75.
153 Art. 3.8, lid sub a Toetsversie Omgevingswet jo. art. 13 Krw.
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terplan.154 Volgens de wetgever is een programma omwille van de slagkracht en 
de effectiviteit van het beleid sectoraal van karakter. Dit uitgangspunt staat haaks 
op de functie en het (hoofd)doel van de omgevingsvisie en de Omgevingswet 
(volledige integratie van beleidsterreinen). De wetgever motiveert de keuze voor 
een sectoraal programma als volgt:
'Volledige integratie ligt hier [SK: bij programma's] minder voor de hand, elk be­
leidsterrein kent immers zijn eigen dynamiek en kenmerken. ( ...)  Daarnaast vragen 
specifiek sectorale eisen uit Europese richtlijnen een eigen uitwerking.'155
Bovenstaande roept de vraag op of het wel mogelijk is om verschillende beleids­
terreinen te integreren in een omgevingsvisie. Naar de mening van de wetgever 
is het wel mogelijk om afzonderlijke programma's te bundelen: 'waar onderdelen 
van de zorg voor de leefomgeving elkaar raken, bijvoorbeeld de combinatie van beheer­
plannen voor water en natuur als daarvoor aanleiding is voor een gebied'.156 Deze optie 
biedt interessante mogelijkheden voor de toekomstige bescherming van Natura 
2000-gebieden. Zo is het denkbaar dat in de toekomst de programmatische aan­
pak van verdroging (de huidige TOP-gebieden) en de vermindering van de stik­
stofdepositie (PAS) worden samengevoegd in een programma. Daar staat tegen­
over dat in beginsel alleen bestuursorganen worden gebonden door plannen of 
programma's. Dat betekent dat net als in de huidige situatie aanvullende besluit­
vorming noodzakelijk is om in voorkomende gevallen de bescherming van Natu­
ra 2000-gebieden af te dwingen. De toetsversie voor de Omgevingswet bevat een 
expliciete koppeling tussen de Omgevingswet en het wetsvoorstel voor Wet na­
tuurbescherming. Zo is de verplichting tot het vaststellen van beheerplannen 
voor Natura 2000-gebieden opgenomen in de toetsversie voor de Omgevingswet. 
Het beheerplan is ondergebracht in de categorie verplichte plannen of program­
ma's voor de provincie en het Rijk.157 Daarnaast worden het natuurbeheerplan en 
delen van de vergunningprocedure (voor een natuurvergunning) geïntegreerd in 
de Omgevingswet. Vooralsnog gaat de wetgever er vanuit dat de Wet natuurbe­
scherming in 2014 in werking treedt. Het eindperspectief is echter dat deze wet 
opgaat in de Omgevingswet.158 Het is onduidelijk of in dat geval het beheerplan 
als zelfstandig rechtsfiguur blijft bestaan.
154 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 29. Het nationale waterplan 
vormt in het wetsvoorstel ook een aparte categorie. Zie art. 3.8, lid 2, sub d Toetsversie 
Omgevingswet
155 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 71.
156 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 72.
157 Art. 3.7, lid 3 (beheerplannen vastgesteld door de provincie) en art. 3.8, lid 3 Toetsver­
sie Omgevingswet (beheerplannen vastgesteld door het Rijk).
158 Memorie van toelichting Toetsversie Omgevingswet, p. 192-193.
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9 .6  H e t  s t r o o m g e b ie d b e h e e r p la n  in  r e l a t i e  t o t  a r t i k e l  6  H r l
In paragraaf 9 .4  zijn de mogelijkheden geanalyseerd om het stroomgebiedbe­
heerplan te gebruiken voor de bescherming van Natura 2000-gebieden. In navol­
ging van het richtsnoer van de Europese Commissie is geconcludeerd dat het 
stroomgebiedbeheerplan kan worden ingezet om de doelstelling van de Vrl en 
Hrl, een gunstige staat van habitats en soorten, te realiseren. In dat kader rijst de 
vraag of het stroomgebiedbeheerplan een instrument vormt om de verplichtingen 
die voortvloeien uit artikel 6 Hrl volledig te implementeren.
Het beschermingsregime van artikel 6 Hrl valt uiteen in positieve (artikel 6, 
eerste lid Hrl) en negatieve verplichtingen (artikel 6, tweede, derde en vierde lid 
Hrl). In beginsel zou het maatregelenprogramma dat onderdeel uitmaakt van 
stroomgebiedbeheerplan kunnen worden ingezet om de verplichtingen die 
voortvloeien uit artikel 6 Hrl te realiseren. Desondanks vormt het stroomgebied­
beheerplan geen volledige implementatie van artikel 6 Hrl. De Krw voorziet niet 
in de mogelijkheid om in een stroomgebiedbeheerplan algemeen verbindende 
voorschriften op te nemen. Als gevolg daarvan is het niet mogelijk om een be­
paald waterbeheer af te dwingen. Net als bij het beheerplan voor Natura 2000- 
gebieden is daarvoor aanvullende (aparte) besluitvorming in de vorm van peilbe- 
sluiten en/of watervergunningen benodigd.
9 .7  C o n c l u s ie
In dit hoofdstuk is geanalyseerd hoe de wettelijke verplichting tot vaststelling 
van beheerplannen voor Natura 2000-gebieden, en de uitvoering van de daarin 
opgenomen instandhoudingsdoelstellingen, zich verhoudt tot het stroomgebied­
beheerplan. Daarbij is aandacht besteed aan mogelijke knelpunten, en de vraag of 
het beheerplan kan worden geïntegreerd in het stroomgebiedbeheerplan en vice 
versa. Daarnaast is onderzocht of het beheerplan kan worden gebruikt als com­
plementair instrument naast het stroomgebiedbeheerplan. Het stroomgebiedbe­
heerplan is een belangrijk instrument om de doelstelling van de Krw te realise­
ren. De stroomgebiedbeheerplannen voor de Nederlandse delen van de Schelde, 
Maas, Rijn en Eems maken onderdeel uit van het nationale waterplan. Dat plan 
werkt door in regionale waterplannen en waterbeheerplannen.
Het stroomgebiedbeheerplan kan worden gebruikt om de kwalificerende ha­
bitats en soorten in Natura 2000-gebieden te beschermen. Dit is mogelijk indien in 
dit plan voor dat doel maatregelen worden opgenomen. In bepaalde gevallen zijn 
de EU-Lidstaten zelfs verplicht om dat te doen. De reden hiervoor is dat op basis 
van de Krw de waterkwantiteit en waterkwaliteit in Natura 2000-gebieden uiter­
lijk in 2015 op orde moeten zijn. In het nationale waterplan (inclusief de daarin 
opgenomen stroomgebiedbeheerplannen) is naar verhouding weinig aandacht 
voor de bescherming van Natura 2000-gebieden. De huidige stroomgebiedbe­
heerplannen en bijbehorende programma's bevatten maar een beperkt aantal
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maatregelen om de waterkwantiteit en waterkwaliteit te verbeteren. Deze maat­
regelen zijn veelal globaal geformuleerd en een tijdsplanning ontbreekt. De uit­
werking van de benodigde maatregelen is afhankelijk gemaakt van de aanwijzing 
van Natura 2000-gebieden en de vaststelling van beheerplannen. De inhoud van 
de stroomgebiedplannen werkt door in de regionale waterplannen. Vanwege het 
ontbreken van maatregelen zijn de mogelijkheden om habitats en soorten met 
behulp van een stroomgebiedbeheerplan te beschermen beperkt. In het nationale 
waterplan, de regionale waterplannen en de waterbeheerplannen wordt de uit­
werking van Krw-maatregelen in de meeste gevallen uitgesteld en afhankelijk 
gesteld van de inhoud van de instandhoudingsdoelstellingen en/of de inhoud 
van het beheerplan. Toch zijn in de meeste beheerplannen voor Natura 2000-ge­
bieden geen Krw-maatregelen opgenomen. In een aantal beheerplannen is dit wel 
het geval maar ontbreekt, met uitzondering voor het Natura 2000-gebied Groote 
Wielen, een expliciete afstemming met de instandhoudingsdoelstellingen van de 
habitats en soorten. De realisatie van de doelen van de Krw en de Hrl lopen in de 
praktijk over twee verschillende sporen: te weten de Waterwet en de Natuurbe­
schermingswet 1998. Dit kan ten koste gaan van de mogelijkheden om habitats en 
soorten te beschermen.
Het is niet mogelijk om het beheerplan te integreren in een stroomgebiedbe­
heerplan. Het laatste plan bevat geen maatregelen voor het realiseren van de 
Krw-doelstellingen, is niet bindend voor particulieren en kan alleen worden inge­
zet ten behoeve van de waterkwaliteit en waterkwantiteit. Omgekeerd is het niet 
toegestaan om het stroomgebiedbeheerplan te vervangen door het beheerplan. 
De Krw bevat een expliciete verplichting om een stroomgebiedbeheerplan vast te 
stellen. Vanwege het beperkte toepassingsbereik (alleen Natura 2000-gebieden) 
en de juridische status (maatregelen zijn niet afdwingbaar) is het niet zinvol om 
het stroomgebiedbeheerplan in een beheerplan te integreren. Het is evenmin 
zinvol om het beheerplan in een stroomgebiedbeheerplan te integreren. Dit plan 
is niet bindend voor particulieren en beperkt zich tot maatregelen met betrekking 
tot de waterkwantiteit en waterkwaliteit. Het beheerplan kan worden ingezet als 
een complementair instrument naast een stroomgebiedbeheerplan. De informatie 
in dit plan kan worden gebruikt om de Krw-doelstellingen af te stemmen op de 
instandhoudingsdoelstellingen voor de habitats en soorten.
Het stroomgebiedbeheerplan kan worden gebruikt om Natura 2000-gebieden 
te beschermen. Dit blijkt onder meer uit een richtsnoer van de Europese Commis­
sie. Het stroomgebiedbeheerplan vormt echter geen volledige implementatie van 
de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6 Hrl. De reden hiervoor is dat de 
Krw geen bevoegdheidsgrondslag kent om in het stroomgebiedbeheerplan alge­
meen verbindende voorschriften op te nemen.
De voorgaande conclusies zijn getrokken op basis van de bestaande wet- en 
regelgeving. Er bestaan (ver) gevorderde plannen om te komen tot een Omge­
vingswet. In de zomer van 2013 is een ontwerp-wetsvoorstel voor de Omgevings­
wet ter advisering aangeboden aan de Raad van State. In de toetsversie voor de 
Omgevingswet worden het nationale waterplan (met inbegrip van het stroomge-
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biedbeheerplan), de regionale waterplannen en de waterbeheerplannen vervan­
gen door omgevingsvisies en programma's. Net als in de huidige situatie kunnen 
deze rechtsfiguren worden gebruikt voor de bescherming van Natura 2000-gebie­
den. Een probleem daarbij vormt de juridische afdwingbaarheid van de omge- 
vingsvisie en programma's. De omgevingsvisie is een strategisch beleidsplan. 
Omgevingsvisies en programma's binden in principe alleen bestuursorganen. Dat 
betekent dat voor het afdwingen van de bescherming van natuurwaarden aan­
vullende (aparte) besluitvorming benodigd is.
Tabel 8: Het beheerplan als instrument voor het realiseren van de doelstellin-
Abdij LUbosch (0) \ Onduidelijk2 X N.v.t N.v.t N.v.t
■ Deeten (O) ", '
*•, ’J. - V-
Nee N.v.t X3 N.v.t N.v.t
Eilandspolder (0) •: Nee X* N.v.t N.v.t N.v.t
‘XVvi.’»5! *
Groote Wielen (O) \ Nee N.v.t N.v.t N.v.t X
Lepelaarsplassen Ja X» N.v.t N.v.t N.v.t
' Norgerholt (Ö)
. ' .-1 -
Onduidelijk6 X N.v.t N.v.t N.v.t
Sotleneli & 
Kapittelduinen (O)
■ •*•«, v * ‘ :>*;’ ' .V; ‘
Nee N.v.t N.v.t X7 N.v.t
- We#tdumpark&! 
, WapendaKO)
N.v.t® X N.v.t N.v.t N.v.t
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- Zeevang(O) Nee X9 N.v.t N.v.t N.v.t
y,> - • ->
Bmekoeldm0) Nee N.v.t N.v.t X io N.v.t
QuAetandmn V. 
Strijen (Di :  :
Nee N.v.t X11 N.v.t N.v.t
: Voordelta (D) Nee N.v.t X12 N.v.t N.v.t
0  = ontwerp-beheerplan, D = definitief beheerplan
1 Het gaat om situaties waarin het beheerplan Krw-maatregelen bevat die expliciet zijn 
afgestemd op de instandhoudingsdoelstellingen voor kwalificerende habitats en soor­
ten.
2 Dit beheerplan bevat geen waterparagraaf en geen enkele informatie over de Krw.
3 Het betreft enkele pilots en onderzoek naar de effecten van eerdere maatregelen. Voor 
de periode na 2015 is € 1,5 min gereserveerd voor maatregelen.
4 Het beheerplan bevat nog geen concrete maatregelen omdat in het huidige stroomge­
biedbeheerplan voor dit Natura 2000-gebied nog geen maatregelen zijn opgenomen.
5 Volgens de opstellers van het beheerplan is de huidige situatie gelijk aan de doelstel­
lingen van de Krw. Het beheerplan voorziet in het monitoren van de situatie in het Na­
tura 2000-gebied.
6 Dit beheerplan bevat geen enkele informatie over de Krw.
7 Maatregelen die zijn voorgesteld om de ecologische toestand van de duinwateren in 
Solleveld te verbeteren zijn het instellen van een natuurlijker peilverloop en het waar 
nodig uitvoeren van actief biologisch beheer.
8 In het Natura 2000-gebied Westduinpark & Wapendal liggen geen waterlichamen die 
vallen onder werking van de Krw.
9 Het beheerplan bevat nog geen concrete maatregelen omdat in het huidige stroomge­
biedbeheerplan voor dit Natura 2000-gebied nog geen maatregelen zijn opgenomen.
10 Het Hoogheemraadschap van Rijnland voert in de periode 2009-2014 in polders rond 
het Natura 2000-gebied Broekvelden, Vettenbroek & Polder Stein allerlei beheersmaat­
regelen uit. Deze maatregelen komen vanwege de open verbindingen tussen de pol­
ders 'ook ten goede' aan het Natura 2000-gebied.
11 Het Waterschap Hollandse Delta heeft voor een deel van het Natura 2000-gebied het 
Oudeland van Strijen ecologische en chemische doelen (inclusief het bijbehorende 
maatregelenpakket) vastgesteld. Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland moeten de 
definitieve maatregelen nog vaststellen. Dat is afhankelijk van 'nader onderzoek' en de 
vraag of de voorgestelde maatregelen 'haalbaar en betaalbaar7 zijn.
12 Het beheerplan voor het Natura 2000-gebied Voordelta stelt vanwege de slechte che­
mische toestand van het water maatregelen in het vooruitzicht. Het is onduidelijk om 
wat voor maatregelen het gaat

Deel V: Rechtsvergelijking

10 De bescherming van Natura 2000-gebieden 
in Engeland
10 .1  In l e id in g
De doelstelling van dit promotieonderzoek is het vaststellen van de juridische 
status van het beheerplan. Daarnaast wordt onderzocht of het beheerplan een ef­
fectief instrument vormt om activiteiten in de Nederlandse Natura 2000-gebieden 
te normeren. In de praktijk treden bij de bescherming van Natura 2000-gebieden 
knelpunten op. Om die reden is onderzocht of het mogelijk is om het beheerplan 
te integreren in andere juridische instrumenten, dan wel te gebruiken als een 
complementair instrument. In het verlengde daarvan wordt in dit hoofdstuk 
onderzocht op welke manier de Natura 2000-gebieden in Engeland worden be­
schermd.1 De doelstelling hiervan is tweeledig. In de eerste plaats wordt de En­
gelse aanpak vergeleken met de Nederlandse aanpak. In de tweede plaats wordt 
onderzocht of het zin heeft om onderdelen van het Engelse recht over te nemen in 
de Nbw 1998 (of in de toekomstige Wet natuurbescherming). Net als in Neder­
land is de aanwijzing van Vrl-SBZ's en Hrl-SBZ's grotendeels voltooid.2 Alle spe­
ciale beschermingszones zijn aangemeld bij de Europese Commissie en/of aan­
gewezen naar Engels recht.3 Als gevolg daarvan verschuift in de praktijk het 
accent naar het beheer van de aangemelde/aangewezen Vrl-SBZ's en Hrl-SBZ's.
In paragraaf 1.4 is al eerder (kort) stil gestaan bij de keuze voor een rechts­
vergelijking met Engeland. Het is om meerdere redenen interessant om het En­
gelse beschermingsregime voor Natura 2000-gebieden te vergelijken met het 
Nederlandse systeem. Het Engelse natuurbeschermingsrecht en de wijze waarop 
natuur wordt beschermd verschilt op belangrijke punten van de Nederlandse 
aanpak. Van oudsher spelen in Engeland vrijwillige beheerovereenkomsten een 
belangrijke rol bij de bescherming van natuurgebieden.4 In vergelijking met de 
situatie in Nederlandse is daarbij een veel grotere rol weggelegd voor particuliere
1 Onder bescherming van Natura 2000-gebieden wordt verstaan: het behoud of het 
realiseren van een gunstige staat van instandhouding van habitats en soorten.
2 De procedure voor de aanmelding en aanwijzing van Natura 2000-gebieden wordt 
besproken in par. 10.3.2.
3 Dit blijkt uit de gegevens van de Joint Nature Conservation Committee. Zie www. 
jncc.defra.gov.uk/page-1399 (Vogelrichtlijngebieden, stand van zaken per 5 juli 2013) 
en www.jncc.defra.gov.uk/page-1456 (Habitatrichtlijngebieden, stand van zaken per 26 
september 2013).
4 Artikel 16 CHSR 2010. In algemene zin daarover Backes e.a. 2006b, p. 154-155 en Reid
2009, p. 181-184.
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natuurbeschermingsorganisaties. Grote oppervlakten natuur zijn particulier be­
zit.5 In tegenstelling tot in Nederland kent het Engelse natuurbeschermingsrecht, 
naast de verplichtingen die voortvloeien uit de Vrl, Hrl en het Verdrag van Ram- 
sar, meerdere nationale gebiedsbeschermende regimes (zoals National Parcs, Areas 
of Outstanding Natural Beauty en Sites of Special Scientific Interest). Grote delen van 
het Engelse platteland vallen onder het toepassingsbereik van één of meerdere 
van deze juridische regimes. Dergelijke gebieden kunnen bijdragen aan de be­
scherming van kwalificerende habitats en soorten in Natura 2000-gebieden.6 In 
Nederland is de bescherming van natuurgebieden voornamelijk een taak van de 
Rijksoverheid en de provinciale overheden. De Nederlandse Nbw 1998 kent 
slechts één nationaal gebiedsbeschermend regime (Natuurmonumenten).7 In 
Nederland wordt gewerkt aan de realisering van een nationale keten van natuur­
gebieden: de Ecologische Hoofdstructuur. In het Engelse recht ontbreekt een ver­
gelijkbaar planologisch concept.8 Het belangrijkste verschil tussen de Nederland­
se en de Engelse aanpak is gelegen in de aansturing en coördinatie van de be­
scherming van kwalificerende habitats en soorten in Natura 2000-gebieden. In de 
Nbw 1998 is voor dat doel een centrale rol toegekend aan het instrument beheer­
plan.9 Het Engelse natuurbeschermingsrecht kent geen (algemeen) beheerplan, of 
een direct daarmee vergelijkbaar instrument. De Engelse wetgeving bevat wel an­
dere mogelijkheden zoals 'management agreements' en 'management schemes'. 
Het is de vraag of genoemde instrumenten toereikend zijn om de Engelse Natura 
2000-gebieden te beschermen en hoe deze instrumenten presteren in vergelijking 
met het Nederlandse beheerplan. In dat kader rijst ook de vraag of het valt aan te 
bevelen om rechtsfiguren uit het Engelse natuurbeschermingsrecht te introduce­
ren in de Nbw 1998 of in de toekomstige Wet natuurbescherming.
De rechtsvergelijking is uitgevoerd met behulp van verschillende bronnen. In 
de eerste plaats door middel van wetteksten en parlementaire stukken. In de 
tweede plaats is gebruik gemaakt van het handleidingen van het Departement for 
Environment, Food en Rural Affairs, de natuurbeheerorganisatie Natural Eng- 
land en de adviesorganisatie Joint Nature Conservation Committee waarin het 
doel en toepassingsbereik van (wettelijke) bevoegdheden worden toegelicht. In 
de derde plaats is ten behoeve van het analyseren van de rechtspraktijk gebruik 
gemaakt van wetenschappelijke publicaties, beleidsdocumenten en jurispruden­
5 Smits e.a. 2009, p. 74-75.
6 Deze problematiek komt aan de orde in paragraaf 10.4.
7 In het wetsvoorstel voor de Wet natuurbescherming komt dit beschermingsregime te 
vervallen.
8 Smits e.a. 2009, p. 65.
9 Art. 19a, lid 1 Nbw 1998. Een uitvoerige bespreking van dit instrument en de bijbeho­
rende functies is te vinden in hoofdstuk 3 en 4.
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tie. Tot slot zijn referenties ingewonnen bij een aantal Engelse hoogleraren ruim­
telijk ordenings- en natuurbeschermingsrecht.10
In paragraaf 10.2 is een analyse van het Engelse natuurbeschermingsrecht te 
vinden. Deze analyse is beperkt tot op hoofdlijnen en ziet alleen op de belangrijk­
ste instrumenten om Engelse Natura 2000-gebieden te beschermen.11 Een onder­
zoek naar het hele Engelse natuurbeschermingsrecht zou de probleemstelling, en 
de op basis daarvan geformuleerde onderzoeksvragen, (ver) te buiten gaan.12 In 
de genoemde paragraaf komen achtereenvolgens de belangrijkste vormen van 
gebiedsbescherming, het toepasselijk wettelijk kader en de bevoegde instanties 
aan de orde. De paragrafen 10.3 en 10.4 bevatten een analyse van het bescher­
mingsregime voor 'European sites' en 'Sites of Special Sdentific Interest' en de in­
strumenten die voor de bescherming van kwalificerende habitats en soorten kun­
nen worden ingezet. De soortbescherming wordt vanwege de probleemstelling 
van dit onderzoek in het geheel buiten beschouwing gelaten. In paragraaf 10.5 
wordt kort ingegaan op de relatie tussen ruimtelijke ordening en natuurbescher­
ming. In Nederland speelt het bestemmingsplan immers een belangrijke rol bij de 
bescherming van Natura 2000-gebieden.13 Paragraaf 10.6 bevat een analyse van 
de relatie tussen de belangrijkste Engelse instrumenten om Natura 2000-gebieden 
te beschermen en artikel 6 Hrl. In dat kader wordt onderzocht of de relevante 
onderdelen van het Engelse natuurbeschermingsrecht voldoen aan de verplich­
tingen die voortvloeien uit het Unierecht. Het hoofdstuk wordt besloten met 
condusies.
10.2 H o o f d l ijn e n  v a n  h e t  E n g e l s e  n a t u u r b e sc h e r m in g sr e c h t
10.2.1 Inleiding
Het doel van het Engelse natuurbeschermingsrecht is het beschermen van plan­
ten en dieren. Daartoe zijn in de relevante wetgeving gebieds- en soortbescher­
mende bepalingen opgenomen. Net als in Nederland vormt de aanwijzing van 
gebieden een belangrijk instrument om planten en dieren te beschermen.14 Al
10 Het betreft Jane Holder (Professor of Environmental Law, University college London), 
Colin Reid (Professor of Enviroivmental Law, Dundee Law School) en Christopher 
Rodgers (Professor of Environmental Law, Newcastle Law School).
11 Hieronder worden verstaan: juridische instrumenten die expliciet voor dat doel in het 
leven zijn geroepen, dan wel instrumenten die volgens de Engelse wetgever ook voor 
dat doel kunnen of moeten worden gebruikt.
12 Een goed overzicht voor het hele Engelse natuurbeschermingsrecht van vóór 2010 is te 
vinden in Reid 2009. In Rodgers 2013 wordt het huidige natuurbeschermingsrecht uit­
gebreid beschreven en van commentaar voorzien.
13 Art. 3.1, lid 1 Wro jo. art. 19j, lid 1 Nbw 1998.
14 Smits e.a. 2009, p. 65-66.
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voor de inwerkingtreding van de Vrl en de Hrl vormde de aanwijzing en in­
standhouding van natuurgebieden de basis van het Engelse natuurbeleid. In eer­
ste instantie ontbrak een koppeling met de bescherming van specifieke planten­
en diersoorten. In de huidige situatie is sprake van een meer integrale benade­
ring. De bescherming van planten en dieren maakt onderdeel uit van het biodi- 
versiteitsbeleid dat is gebaseerd op het Verdrag inzake biologische diversiteit 
(Het Verdrag van Rio de Janeiro, 1992).15 De doelstellingen van dit verdrag zijn 
verwerkt in het UK Biodiversity Action Plan (2007). Dit plan bevat een lijst van te 
beschermen soorten (1000) en habitats (65).16 De uitgangspunten van het biodi­
versiteitsverdrag spelen ook een belangrijke rol bij de opzet en uitwerking van 
het Nederlands natuurbeleid. In dat verband kan worden gewezen op de EHS en 
de uitvoering van soortbeschermingsplannen.17
Op andere punten verschillen het Engelse en het Nederlandse natuurbe- 
schermingsrecht van elkaar. Het Engelse natuurbeschermingsrecht kent veel 
meer verschillende regimes voor gebiedsbescherming. In Engeland zijn van ouds­
her meer natuurgebieden en/of gebieden met natuurwaarden in bezit van parti­
culieren18 en particuliere natuurbeschermingsorganisaties. Daardoor spelen deze 
partijen een belangrijke rol bij de opzet en de uitvoering van het natuurbeleid.19 
In Nederland zijn grote terreinbeherende instanties zoals de vereniging Natuur­
monumenten en de provinciale landschappen20 actief. Deze organisaties spelen 
ook een belangrijke rol bij de totstandkoming en uitvoering van het natuurbe­
heer. Toch is de (politieke) invloed van de Nederlandse natuurbeschermingsor­
ganisaties beperkter. Dit heeft te maken met het grotere ledental en het -  naar 
verhouding -  veel grotere grondbezit van de Engelse natuurbeschermingsorgani­
saties. In Nederland is verhoudingsgewijs meer 'natuur' in eigendom en/of be­
heer van de Staat (Staatbosbeheer en de Ministeries van Defensie en Infrastruc­
tuur en Milieu).21
15 Convention on Biological Diversity (1992). De volledige tekst van dit verdrag is te 
vinden op de website www.treaties.un.org.
16 Dit plan is te vinden op de website www.naturalengland.org.uk.
17 Zie de website www.pbl.nl onder het kopje 'biodiversiteit7. In Nederland zijn voor 
onder meer voor vlinders en verschillende vogelsoorten soortbeschermingsplannen 
vastgesteld. Een overzicht is te vinden op www.compendiumvoordeleefomgeving.nl.
18 Onder particulieren worden in dit verband verstaan: natuurlijke rechtspersonen.
19 Smits e.a. 2009, p. 74-75.
16 Hierbij gaat het om particuliere natuurbeschermingsorganisaties met een bepaalde 
provincie als werkgebied. Provinciale landschappen zijn geen overheidsinstanties.
21 De laatste jaren wordt in Nederland discussie gevoerd over de vraag of particulieren -  
in het bijzonder agrariërs -  geen grotere rol moeten spelen bij het beheer van natuur­
gebieden. Naast ideologische motieven spelen bij deze discussie de voorgenomen be­
zuinigingen op het natuurbeheer een belangrijke rol.
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10.2.2 Wettelijke regimes voor gebiedsbescherming
Een belangrijke doelstelling van het natuurbeschermingsrecht vormt de bescher­
ming van natuurgebieden en/of gebieden met natuurwaarden. Dit is mogelijk op 
basis van het nationale en internationale recht. Op basis van het Engelse recht be­
staan een groot aantal verschillende mogelijkheden om natuurgebieden te be­
schermen. Het Engelse recht 'kent7 de volgende gebiedsbeschermende regimes: 
National Parcs, Areas of Outstanding Natural Beauty (hierna: AONB), Sites of 
Special Sdentific Interest (hierna: SSSI), National Nature Reserves (hierna: 
NMR's), Marine Nature Reserve en Environmentally Sensitive Areas.22 In de 
praktijk overlappen de verschillende types natuurgebieden elkaar. Meer dan 50% 
van de SSSI's zijn ook als AONB en/of NMR aangewezen. Vanwege de probleem­
stelling van dit promotieonderzoek blijven de nationale beschermingsregimes, 
met uitzondering van de SSSI's, buiten beschouwing. SSSI's vormen het belang­
rijkste Engelse gebiedsbeschermende instrument. Bijna alle Engelse Natura 2000- 
gebieden zijn ook als SSSI zijn aangewezen.23 De Engelse overheid wijst ook ge­
bieden aan op basis van internationale verplichtingen. Hierbij gaat het om Special 
Areas of Conservation (hierna: SAC's), Spedal Protection Areas (hierna: SP A's) 
en Ramsar Sites.24 De verplichting om SAC's en SP A's aan te wijzen vloeit voort 
uit de Vrl en de Hrl.25 Tabel 9 bevat een overzicht van de belangrijkste Engelse en 
internationale gebiedsbeschermende regimes.
Tabel 9: Juridische beschermingsregimes voor gebieden in Engeland
juridische regimes voor gebiedsbescherming in Engeland
Nationaal recht
- National Parcs
- Areas of Outstanding Natural Beauty 
(AONB)
- Sites of Special Sdentific Interest 
(SSSI)
- National Nature Reserves (NMR's)
- Marine Nature Reserve
- Environmentally Sensitive Areas
- SPA (Vrl)
- SAC (Hrl)
- Ramsar-site (Ramsar Convention)
22 Rodgers 2013, p. 64 e.v., Reid 2009, p. 179 e.v. en Smits e.a. 2009, p. 67-68.
23 Smits e.a. 2009, p. 68.
24 Hierbij gaat het om gebieden die op basis van Ramsar Convention (Convention on 
Wetlands of International Importance 1971) moeten worden aangewezen. De volledige 
tekst van dit verdrag is te vinden op de website www.ramsar.org.
25 Artt. 3 en 4 Vrl en artt. 3 en 4 Hrl. Ingevolge art. 7 Hrl is op aangewezen SP A's het be­
schermingsregime van de Hrl van toepassing.
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In vergelijking met het Engelse recht kent het Nederlandse natuurbeschermings­
recht slechts een (zeer) beperkt aantal beschermingsregimes. Op basis van de 
Nbw 1998 is het mogelijk om natuurmonumenten, Vrl-SBZ's, Hrl-SBZ's en land­
schapsgezichten aan te wijzen.26 In de Nbw 1998 wordt voor Vrl-SBZ's en Hrl- 
SBZ's de term Natura 2000-gebied gehanteerd.27 De Engelse Natura 2000-gebie­
den worden consequent met de term 'European site' aangeduid.
De verantwoordelijkheid voor de uitvoering van de Engelse natuurbescher­
ming berust bij de organisatie Natural England (hierna: NE).28 Deze conservation 
body (hierna: beheerorganisatie) NE is in 2006 ontstaan uit een samenvoeging 
van English Nature en de Countryside Commission.25 In Wales, Schotland en 
Noord-Ierland zijn aparte (eigen) beheerorganisaties actief.30 De doelstelling en 
de bevoegdheden van NE zijn verankerd in de Natural Environment and Rural 
Communities Act 2006. NE heeft als algemene doelstelling het behoud, het ver­
sterken en het beheer van de natuurlijke omgeving.31 NE is in die hoedanigheid 
onder meer verantwoordelijk voor de bescherming van de European Sites en 
SSSI's.32 NE kan ten behoeve van de uitoefening van deze taak gebruik maken 
van een groot aantal verschillende instrumenten, zoals het verlenen van toe­
stemming voor bepaalde activiteiten in natuurgebieden, handhavend optreden 
om (mogelijke) schade aan natuurwaarden te voorkomen, en het vaststellen van 
algemeen verbindende voorschriften om activiteiten in natuurgebieden te norme­
ren.33 Daarnaast vervult deze organisatie ook andere belangrijke taken zoals het 
stimuleren van wetenschappelijk onderzoek, het verzekeren van een vrije toe­
gang tot het platteland, en het adviseren van overheden.34 De Minister van 'Envi­
ronment, Food and Rural Affairs' (hierna: DEFRA) kan regels verbinden aan de 
besteding van gelden die NE voor de uitvoering van voorgeschreven taken ont­
vangt.35 Daarnaast is de minister bevoegd tot het uitvaardigen van richtlijnen en 
algemene aanwijzingen met betrekking tot de uitvoering van die taken.36 Het 
voorgaande maakt duidelijk dat NE over (veel) eigen bevoegdheden beschikt.
26 Art 10, lid 1, art. 10a, lid 1 en art 23, lid 1 Nbw 1998.
27 Art. 1, sub n jo. art. 10a, lid 1 Nbw 1998.
28 Informatie over de taken en bevoegdheden is te vinden in Rodgers 2013, p. 35-41 en op
www.naturalengland.org.uk.
29 Rodgers 2013, p. 35-35 en Reid 2009, p. 84-85.
30 Art. 32, lid 1 NERCA 2006.
31 Art. 2, lid 1 NERCA 2006.
32 Dit blijkt uit de inhoud van de CHSR 2010 en de WCA 1981. De relevante passages
worden in de volgende paragrafen besproken.
33 Rodgers 2013, p. 37-39. Het juridisch instrumentarium dat voor dat doel kan worden
ingezet, wordt besproken in par. 10.3.4.
34 Artt. 2-4 NERCA 2006.
35 Dat betekent dat de Minister zich in ieder geval (indirect) kan bemoeien met de begro­
ting van Natural England.
36 Dat blijkt uit de artt. 14-16 NERCA 2006.
De bescherming van Natura 2000-gebieden in Engeland 303
Desondanks is deze organisatie naar Nederlands recht niet aan te merken als een 
zelfstandig bestuursorgaan. De Minister van DEFRA kan namelijk ook specifieke 
aanwijzingen uitvaardigen of NE dwingen om gebruik te maken van een bepaal­
de bevoegdheid.37
Bij de realisatie van het Engelse natuurbeschermingsbeleid is een belangrijke 
rol weggelegd voor het Joint Nature Conservation Committee (hierna: JNCC).38 
De doelstelling en de bevoegdheden van deze organisatie zijn te vinden in de 
Natural Environment and Rural Communities Act 2006 (hierna: NERCA 2006). 
De JNCC is in het VK de koepel van alle beheerorganisaties (waaronder Natural 
England).39 De belangrijkste taak van de JNCC bestaat uit het adviseren van over­
heden en beheerorganisaties in Engeland, Wales, Schotland en Noord-Ierland 
over de ontwikkeling en de uitvoering van het nationale en internationale natuur­
beleid. Het JNCC kan in opdracht of op eigen initiatief een adviseren.40 In de 
praktijk zijn de adviezen van de JNCC richtinggevend voor het beheer van alle 
natuurgebieden met een officiële status. Daarnaast ontwikkelt en onderhoudt het 
JNCC de gemeenschappelijke wetenschappelijke standaarden (zogenoemde 
'Common Standards').41 De 'Common Standards' zijn bedoeld om het natuurbe­
leid te monitoren en spelen een belangrijke rol bij de bescherming van European 
sites en SSSI's. Het JNCC is namens de Minister van DEFRA verantwoordelijk 
voor het onderhoud van een website waarop informatie over alle European Sites 
in het VK is te vinden.42 Naar Nederlands recht is het JNCC aan te merken als een 
zelfstandig bestuursorgaan. Deze organisatie beschikt bij de uitvoering van de 
wettelijk toegekende taken over een grote mate van zelfstandigheid. De Minister 
van DEFRA heeft alleen directe zeggenschap over de vaststelling en/of wijziging 
van het takenpakket van deze organisatie.43
37 Bij de Nederlandse rechtsfiguur zelfstandig bestuursorgaan is het politiek verantwoor­
delijke orgaan niet bevoegd om in individuele gevallen aanwijzingen uit te vaardigen. 
Schlössels en Zijlstra 2010b, p. 624 e.v. Uitgangspunt vormt sturing op hoofdlijnen. Zie 
in dat verband onder meer de artt 20,21 en 22 van de Kaderwet zelfstandige bestuurs­
organen.
38 Informatie over de taken en bevoegdheden is te vinden in Rodgers, p. 41-43, Reid 2009, 
p. 88-89 en op de website www.jncc.gov.uk.
39 Art. 32, lid 1 NERCA 2006. Het betreft de organisaties Natural England, de Country- 
side Council of Wales, de Scottish Natural Heritage en de Coundl for Nature Conser­
vation and the Countryside.
40 Art. 34, lid 2 jo. art. 35, lid 1 NERCA 2006.
41 Art. 34, lid 2 onder c NERCA 2006.
42 Zie de website: www.jncc.gov.uk/page-1400 (SPA's) en www.jncc.gov.uk/protected 
sites/sacselection (SAC's).
43 Art. 38, lid 1 NERCA 2006 en Rodgers 2013, p. 43.
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Vanaf 1968 werden natuurgebieden met een nationale status beschermd met be­
hulp van de Countryside Act 1968 (hierna: CA 1968). Nadien is deze wet vervan­
gen door de Wildlife and Countryside Act 1981 (hierna: WCA 1981). Hierin zijn 
de gebieds- en soortbeschermende regels uit de Vrl gecodificeerd.44 De gebieds- 
en soortbeschermende regels uit de Hrl zijn geïmplementeerd in de Conservation 
(Natural Habitats, etc.) Regulations 1994 (hierna: CNHR 1994). In het begin wer­
den European sites voornamelijk beschermd door middel van vrijwillige beheer- 
overeenkomsten (management agreements). Dit kwam de bescherming van deze 
gebieden niet in alle gevallen ten goede.45 Ingevolge de CNHR 1994 werd de uit­
voering van de benodigde instandhoudingsmaatregelen verplicht gesteld. Bij de 
inwerkingtreding van de CHNR 1994 was al duidelijk dat de Hrl niet correct was 
geïmplementeerd in het Engelse natuurbeschermingsrecht.46 De EC stelde het VK 
in gebreke wegens een onjuiste implementatie van artikel 6, derde en vierde lid 
Hrl. Naar de mening van de EC werden bepaalde ruimtelijke plannen ten onrech­
te 'vrijgesteld' van de verplichting om een passende beoordeling op te stellen. In 
2005 werd het VK om die reden veroordeeld door het HvJ EG.47 In reactie daarop 
heeft de Engelse wetgever in 2007 en 2008 de CNHR 1994 aangepast door middel 
van de Conservation (Natural Habitats, etc) (Amendment) Regulations 2007 
(hierna: CNHR 2007) en de Conservation (Natural Habitats, etc) (Amendment) 
Regulations 2009 (hierna: CNHR 2009). In 2010 zijn de CNHR 1994 en de latere 
amendementen vervangen door een geheel nieuwe wet, de Conservation of Habi­
tats and Species Regulations 2010 (CHSR 2010). Nadien is ook deze regeling ge­
wijzigd en aangevuld door middel van de Conservation (Habitats, etc) (Amend­
ment) Regulations 2011 (hierna: CNHR 2011) en de Conservation of Habitats and 
Species (Amendment) Regulations 2012 (hierna: CHSR 2012).48 In tegenstelling tot 
de oorspronkelijke CNHR 1994 is de CHSR 2010 geen integrale regeling voor het 
hele grondgebied van het VK. Slechts beperkte delen van deze wet zijn van toe­
passing op Schotland. De reden hiervoor is dat het Verenigd Koninkrijk de regel­
gevende bevoegdheden op het gebied van het natuurbeschermingsrecht (deels) 
heeft overgedragen aan Schotland.49
De opzet en het toepassingsbereik van het Engelse en het Nederlandse na­
tuurbeschermingsrecht zijn niet hetzelfde. In het Engelse recht zijn de soortbe-
10.2.3 Toepasselijk wettelijk kader
44 Zie onder meer artt 1 jo. 2 WCA 1981 (soortbescherming) en art.3 WCA 1981 (gebiedsbe­
scherming).
45 Reid 2009, p. 180-184.
46 In algemene zin over deze problematiek: Ball 1997, p. 225-227 en Reid 2009, p. 8.
47 HvJ EG 20 oktober 2005, zaak C-6/04,20051-09017 (Commissie/Verenigd Koninkrijk).
48 De CHSR 2010 en de latere amendementen zijn te raadplegen via www.legislation. 
gov.uk.
49 Art. 2 CHSR 2010.
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schermende bepalingen uit de Vrl omgezet in de WCA 1981. De Hrl is geïmple­
menteerd in de CHSR 2010. Toch is deze wet ook van groot belang voor de be­
scherming van vogels. Naar analogie van artikel 7 Hrl zijn de gebiedsbescher­
mende bepalingen van de CHSR 2010 namelijk ook van toepassing op Vrl- 
SBZ's.50 In Nederland zijn de Vrl en de Hrl geïmplementeerd in de Nbw 1998 en 
de Ffw.51 Daarbij is sprake van een bijna volledige scheiding tussen gebiedsbe­
schermende- (Nbw 1998) en soortbeschermende verplichtingen (Ffw).52 In Enge­
land zijn de soortbeschermende bepalingen voor flora- en fauna verdeeld over de 
WCA 1981 (niet-kwalificerende soorten) en de CHSR 2010 (kwalificerende soor­
ten op basis van de Vrl/Hrl). Het toepassingsbereik van de gebiedsbeschermende 
bepalingen in de CHSR 2010 is beperkt tot European sites. De Nbw 1998 is van 
toepassing op gebieden met een nationale en/of een internationale beschermde 
status. In de praktijk wordt de Nbw 1998 hoofdzakelijk gebruikt voor de be­
scherming van Natura 2000-gebieden. Daar komt bij dat de ligging en begrenzing 
van nationale natuurmonumenten in de meeste gevallen samenvalt met die van 
de Natura 2000-gebieden.53
10.3 E u r o p e a n  s it e s
10.3.1 Inleiding
De CHSR 2010 is de belangrijkste wet voor de bescherming van Natura 2000- 
gebieden in Engeland. Deze wet is (deels) van toepassing op European marine 
sites, European offshore sites en European sites.54 De term European site is de 
verzamelnaam voor Vrl-SBZ's en Hrl-SBZ's en hiervoor genomineerde gebie­
den.55 Natura 2000-gebieden die delen van de Engelse kust omvatten, worden 
European marine sites genoemd.56 De term European site heeft een dubbele bete­
kenis. In de eerste plaats is het een aanduiding voor Natura 2000-gebieden die 
geheel op het vasteland liggen. In de tweede plaats vormt het begrip ook de ver­
zamelterm voor alle Engelse Natura 2000-gebieden op het vasteland en/of aan de
50 Het instrumentarium in de CHSR 2010 is van toepassing op European (Marine) Sites. 
Dit blijkt uit art. 8, lid 1 onder d CHSR 2010. European sites is de verzamelnaam voor 
alle Natura 2000-gebieden in Engeland.
51 Het is de bedoeling dat de Nbw 1998, de Ffw en de Boswet opgaan in de Wet natuur­
bescherming.
52 Met uitzondering van hoofdstuk IV (beschermde leefomgeving) van de Ffw.
53 Art. 10 Nbw 1998 e.v. De ligging en de begrenzing van de nationale natuurmonumen­
ten en de Natura 2000-gebieden zijn te achterhalen op www.synbiosys.alterra.nl/natu- 
ra2000/googlemapszoek.aspx.
54 Art. 3, lid 1 CHSR 2010.
55 Art. 8, lid 1 CHSR 2010.
56 Art. 8, lid 4 jo. art. 3, lid 1 CHSR 2010.
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kust.57 European offshore sites zijn Natura 2000-gebieden die in de Britse territo­
riale wateren liggen.58 Het toepasselijk wettelijk kader voor deze gebieden is te 
vinden in de Offshore Marine Conservation (Natural Habitats, etc) Regulations 
2007 (hierna: OMCR 2007) en in de Offshore Marine Conservation (Natural Habi­
tats, etc) (Amendment) Regulations 2010 (hierna: OMCR 2010). In het vervolg van 
dit hoofdstuk blijven de European Offshore sites en de relevante wet- en regelge­
ving buiten beschouwing. De reden hiervoor is dat dit promotieonderzoek, ook 
voor wat betreft de Nederlandse situatie, zich beperkt tot de Natura 2000-gebie­
den op het vasteland.
10.3.2 De aanwijzingsprocedure van de Engelse Natura 2000-gebieden
De Secretary of State in relation to England is de bevoegde instantie om in Enge­
land Special Areas of Conservation (hierna: SAC's) aan te wijzen.59 In de CHSR 
2010 is deze bevoegdheid niet expliciet gekoppeld aan bepaald departement. Op 
basis van de centrale overheidswebsite kan worden geconcludeerd dat de Minis­
ter van het Departement for Environment, Food en Rural Affairs (hierna: DEFRA) 
is belast is met de zorg over de European sites.60 De aanwijzing van SAC's ver­
loopt via twee stappen. In de eerste plaats stelt de Minister van DEFRA vast wel­
ke gebieden zich op basis van de Hrl kwalificeren als SAC. Dit gebeurt met be­
hulp van de criteria in Bijlage 3, en de opsomming van habitats en soorten in Bij­
lage 1 en 2 van de Hrl.61 De genoemde Minister zendt een lijst met daarop de na­
men van de kwalificerende gebieden toe aan de Europese Commissie. 62 De 
tweede stap in de selectie- en aanwijzingsprocedure behelst de aanwijzing van de 
in Brussel aangemelde gebieden op basis van het Engelse recht. Dit is pas moge­
lijk nadat het betrokken gebied door de EC is geplaatst op de unierechtelijke 
lijst.63 Vervolgens moet de aanwijzing naar nationaal recht zo snel mogelijk
57 Art. 8, lid 1 en 4 CHSR 2010.
58 Art. 2, lid 2 jo artt. 11 en 12 OMCR
59 SAC's zijn Vrl-SBZ's ('habitatrichtlijngebieden'). De aanwijzingsprocedure is te vinden 
in art. 11, lid 1 jo art. 3, lid 1 CHSR 2010. De selectieprocedure voor Hrl-SBZ's vindt 
plaats op basis van art. 10 CHSR 2010. Genoemde bepaling verwijst naar de bijlage van 
de Hrl. Zie ook Rodgers 2013, p. 210-212 en Jones en Westaway 2012, p. 77-78.
60 www.gov.uk met als trefwoord 'european sites'.
61 De eisen die voortvloeien uit de Hrl zijn vertaald in het beleidsdocument The Habitats 
Directive: Selection of Special Areas of Conservation in the UK (Joint Nature Conservation 
Committee 2006). Dit document speelt een belangrijke rol bij de selectie en begrenzing 
van de SAC's. Rodgers 2013, p. 210-212.
62 Art. 10, lid 1,4 en 5 CHSR 2010.
63 In het verleden: de communautaire lijst.
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plaatsvinden, doch uiterlijk zes jaar nadat een gebied is opgenomen op de unie- 
rechtelijke lijst.64
De selectie en 'aanwijzing7 van Special Protection Areas (SPA's) verloopt via 
een afwijkende procedure.65 Genoemde gebieden worden niet aangewezen naar 
nationaal recht, maar moeten zich op basis van de criteria van de Vrl classificeren 
als SPA.66 Hierbij is een belangrijke rol weggelegd voor de JNCC-handleiding 
'The UK SPA network: its scope and content'.67 Dit document vervult een vergelijk­
bare rol als het Nederlandse Natura-2000 doelendocument. De Minister van 
DEFRA moet de classificatie van een gebied als SPA bekend maken aan de be­
voegde lokale autoriteiten, alle eigenaren en gebruikers van het betrokken gebied 
en andere belanghebbenden.68 Na de classificatie als SPA wordt het betrokken ge­
bied aangemeld bij de EC.69 De bescherming van de habitats en soorten in de 
SAC's en SP A's is verzekerd door de aanmelding bij de EC en het van overeen­
komstige toepassing verklaren van de gebiedsbeschermende bepalingen uit de 
CHSR 2010.70 De Engelse selectie- en aanwijzingsprocedure wijken af van de 
gang van zaken in Nederland. In Nederland worden zowel de Vrl-SBZ's als de 
Hrl-SBZ's op basis van het nationaal recht aangewezen.71
De CHSR 2010 verwijst met betrekking tot de aanwijzing van SAC's recht­
streeks naar toepasselijke passages in de Hrl.72 De Engelse wet bevat geen aanvul­
lende procedurele voorschriften. Ter illustratie: op de aanwijzing van de Neder­
landse Natura 2000-gebieden is afdeling 3.4 Awb van toepassing verklaard.73 De 
Engelse overheid maakt bij de aanwijzing van gebieden een onderscheid tussen 
primaire habitats en soorten en overige kwalificerende habitats.74 Dit onderscheid
64 Uit art. 11, lid 1 CHSR 2010 volgt dat de aanwijzing van een SAC naar Engels recht pas 
is toegestaan nadat de procedure van art. 4, lid 2 Hrl is afgerond. Een samenvatting 
van de Engelse aanwijzingsprocedure is te vinden in Rodgers 2013, p. 209-212.
65 SP A's zijn Vrl-SBZ's ('vogelrichtlijngebieden').
66 Art. 12A, lid 1, 2 en 3 CHSR 2010. Deze regeling ontbrak in de oorspronkelijke CHSR
2010 en is met behulp van de CHSR 2011 aan de wet toegevoegd. Dit amendement is 
op 6 april 2011 in werking getreden. De aanwijzingsprocedure voor SPA wordt onder 
meer beschreven in Rodgers 2013, p. 204-205 en Jones en Westaway 2012, p. 77-78.
67 De handleiding is te raadplegen op www.jncc.gov.uk/page-2970 onder het kopje 'SPA 
Review downloads'.
68 Art. 12B, lid 2 CHSR 2010. Deze regeling ontbrak in de oorspronkelijke CHSR 2010 en 
is met behulp van de CHSR 2011 aan de wet toegevoegd. Dit amendement is op 6 april
2011 in werking getreden.
69 Art. 12A, lid 4 en 5 CHSR 2010.
70 Het instrumentarium in de CHSR 2010 is van toepassing op European (Marine) Sites. 
Art. 8, lid 1 onder d CHSR 2010.
71 Art. 10a, lid 1 Nbw 1998.
72 Art. 10 CHSR 2010.
73 Art. 10a, lid 1 jo. art. 11, lid 1 Nbw 1998.
74 Dat komt naar voren uit de website van de JJNC: www.jncc.gov.uk/protectedsites/sac- 
selection.
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is niet terug te voeren op de Hrl. Het beschermingsregime van artikel 6 Hrl is van 
toepassing op alle kwalificerende habitats en soorten. In de Hrl wordt wel een 
onderscheid aangebracht tussen prioritaire en niet-prioritaire habitats en soorten. 
Voor de bescherming van prioritaire habitats en soorten gelden strengere (aan­
vullende) regels. De aanwijzingsprocedure voor European sites verschilt ook op 
andere punten met de Nederlandse wet- en regelgeving. De Nbw 1998 bevat één 
algemene bevoegdheidsgrondslag voor de aanwijzing van SPA's en SAC's.75 
Daarnaast worden de Vrl-SBZ's en Hrl-SBZ's aangeduid als Natura 2000-gebie­
den.76 Het belangrijkste verschil tussen de Engelse en de Nederlandse aanpak 
betreft de inhoud van de aanwijzingsbesluiten. In Nederland is het verplicht om 
voor alle habitats en soorten instandhoudingsdoelstellingen vast te stellen.77 De 
CHSR 2010 kent geen vergelijkbare verplichting. De verplichting om per habitat 
of soort een instandhoudingsdoelstelling vast te stellen is een 'nationale kop'. Op 
basis van de Hrl en de jurisprudentie van het HvJ EU kunnen Lidstaten volstaan 
met het vaststellen van een algemene doelstelling (of doelstellingen) om een 
'gunstige staat van instandhouding' voor habitats en soorten te realiseren.78 De 
Engelse aanpak is op dit punt conform de Europeesrechtelijke verplichtingen.
Op dit moment zijn er in Engeland 85 verschillende gebieden die zich classi­
ficeren als SPA.79 De meerderheid van deze gebieden ligt aan of in de nabijheid 
van de kust. Daarnaast zijn in Engeland 240 gebieden als SAC aangewezen. Drie 
gebieden hebben de status van kandidaats SAC.80 In tegenstelling tot de SPA's 
liggen de meeste SAC's in het binnenland. Natuurgebieden aan de kust zijn vaak 
zowel als SPA en SAC aangewezen. In Nederland is wat betreft de spreiding van 
de Natura 2000-gebieden sprake van een vergelijkbaar patroon. In 2013 was 8,5 % 
van het grondgebied van het Verenigd Koninkrijk aangewezen als European 
site.81 Ter illustratie: in juli 2013 waren door de Nederlandse overheid 74 SPA's en
75 Art. 10a, lid 1 Nbw 1998.
76 Art. 1 onder 1 Nbw 1998.
77 Art. 10a, lid 2, sub a en b Nbw 1998.
78 HvJ EU 14 oktober 2010, zaak C-535/07, M&R 2011, 18 (Commissie/Oostenrijk)en HvJ 
EG 7 december 2000, zaak C-374/98, Jur. 2000, p. 1-10799 (Bases Corbières).
79 www.jncc.defra.gov.uk/page-1399. Van de 85 SPA's ligt een gebied deels in Engeland 
en Schotland. Drie gebieden liggen op de grens van Engeland en Wales. Een ovérzicht 
van alle Engelse SPA's is te vinden op www.jncc.defra.gov.uk/page-1400 (Full UK SPA 
list). De cijfers op dit overzicht hebben betrekking op 30 augustus 2012.
80 www.jncc.defra.gov.uk/page-1456. Het betreft de stand van zaken per 26 september 
2013. Van de 240 SAC's liggen drie gebieden op de grens van Engeland en Schotland. 7 
gebieden liggen in het grensgebied tussen Engeland en Wales. Een overzicht van alle 
SAC's is te vinden op www.jncc.defra.gov.uk/page-1458. Op de website is niet vermeld 
op welke peildatum de cijfers betrekking hebben. Een analyse van de wijze waarop 
(kandidaats) SAC's worden beschermd en de problemen die daarbij optreden is te vin­
den in Jones en Westaway 2012, p. 83-89.
81 Natura 2000 Newsletter, July 2013, p. 8 [www.ec.europa.eu/environment-/nature/info/
pubs/natura2000nl_en.htm]. Voor Engeland zijn geen recente aparte cijfers beschik-
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in deze habitats en soorten verkeren.92 In de praktijk wordt deze informatie vaak 
aangevuld met recente informatie over de ontwikkeling van de flora en fauna in 
het betrokken gebied.93 In Nederland speelt het Standard data form geen rol van 
betekenis bij het vaststellen van de staat van instandhouding. Voor dat doel 
wordt gebruikt gemaakt van de instandhoudingsdoelstellingen voor habitats en 
soorten in combinatie met aanvullende wetenschappelijk gegevens. Deze infor­
matie is verwerkt in de aanwijzingsbesluiten voor de afzonderlijke Natura 2000- 
gebieden.
In bijzondere gevallen is het in het VK wel verplicht om voor habitats en 
soorten instandhoudingsdoelstellingen vast te stellen. Dit is het geval bij Europe­
an marine sites. Ingevolge artikel 35 CHSR 2010 moet NE voor het benodigde 
natuurbeheer een advies opstellen. In dat advies moeten ook instandhoudings­
doelstellingen voor alle kwalificerende habitats en soorten worden opgenomen. 
In de CHSR 2010 ontbreekt een vergelijkbare verplichting voor European sites. 
Mogelijkerwijs hangt de verplichting om voor European marine sites instand- 
houdingsdoelstellingen vast te stellen samen met de locatie van dergelijke gebie­
den. De meeste European marine sites zijn gelegen in economisch belangrijke 
regio's. Bij SP A's en SAC's in het binnenland is dit veel minder het geval. Het be- 
heeradvies kan een nuttige rol vervullen bij het combineren van natuurbescher­
ming en economische activiteiten. Een advies op basis van artikel 35 CHSR 2010 
kan de spanning tussen economie en ecologie verzachten of wegnemen door 
verschillende ruimtelijke functies in en in de nabijheid van European sites beter 
op elkaar af te stemmen.94
Een advies op basis van artikel 35 CHSR 2010 bevat instandhoudingsdoelstel­
lingen voor de habitats en soorten en een lijst van activiteiten met mogelijk signi­
ficante effecten op die doelstellingen.95 In de praktijk bevat het advies ook een be­
perkte gebiedsomschrijving en een beschrijving van de belangrijkste economische 
activiteiten in de betrokken European marine site. Het NE-advies is bestemd voor 
alle relevante autoriteiten in of in de nabijheid van de European site. Dit zijn 
plaatselijke overheden, havenautoriteiten en vertegenwoordigende organen van
92 Op het 'Nature 2000 Standard data form' wordt gebruik gemaakt van allerlei afkortin­
gen en codes. De betekenis van de gebruikte afkortingen en codes is te vinden in: Eu­
ropean Commission, Nature 2000 Standard data form, Explanatory notes. Dit document is 
te vinden op de website www.ec.europa.eu.
93 Zie bijvoorbeeld 'North Tyneside Borough Council, Core Strategy Preferred Options, Habi­
tats Regulations Assessment, Report June 2010', p. 17-24, p. 27-28 en Annex B. Dit docu­
ment is te vinden op de website www.northtyneside-consult.limehouse.co.uk/file/ 
1372887.
94 Net als in Nederland bestaat discussie over de vraag of Engeland als gevolg van de 
aanwijzing en de bescherming van European sites niet 'op slot' gaat. Zie bijvoorbeeld 
Jones 2012.
95 Art. 35, lid 3, sub a en b CHSR 2010 (eerder: art. 33, lid 3, sub a CHNR 1994).
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de visserijsector.96 Een artikel 35 CHSR 2010-advies is juridisch niet afdwingbaar 
en werkt niet direct door in andere plannen en/of besluiten. Desondanks heeft 
een dergelijk advies in juridische zin wel betekenis. Bepaalde onderdelen, bij­
voorbeeld de lijst met mogelijke schadelijke activiteiten op de kwalificerende 
habitats en soorten, zijn een beleidsregel. In de praktijk is de verplichting om 
instandhoudingsdoelstellingen op te stellen van toepassing op het merendeel van 
de European sites. Verreweg de meeste Engelse SP A's en SAC's liggen geheel of 
deels aan de kust.97 De opzet en uitwerking van de instandhoudingsdoelstellin­
gen is vergelijkbaar met die in Nederland. De instandhoudingsdoelstellingen zijn 
kwalitatief geformuleerd en referentiewaarden ontbreken. In de meeste gevallen 
is het doel 'behoud van een gunstige staat van instandhouding' van een habitat of 
soort. Naast de genoemde overeenkomsten zijn er ook verschillen met de Neder­
landse aanpak. De kwaliteit en kwantiteit van de toelichting op de instandhou­
dingsdoelstellingen voor European marine sites verschillen per gebied.98 De Ne­
derlandse instandhoudingsdoelstellingen bevatten standaard een uitvoerige we­
tenschappelijke onderbouwing. In sommige gevallen zijn in de Engelse adviezen 
(globale) aanwijzingen opgenomen voor de manier waarop een doelstelling kan 
worden gerealiseerd. Dergelijke aanwijzingen lijken op de instandhoudingsmaat­
regelen zoals die in de Nederlandse beheerplannen voor Natura 2000-gebieden 
zijn opgenomen." In tegenstelling tot de Nederlandse maatregelen zijn de Engel­
se 'instandhoudingsmaatregelen' niet bindend bedoeld. Daar staat tegenover dat 
de instandhoudingsmaatregelen in de Nederland niet exclusief afdwingbaar zijn 
met behulp van het beheerplan voor Natura 2000-gebieden.100
96 In art. 6 CHSR 2010 is een opsomming te vinden van relevant authorities.
97 Zie de website www.natureonthemap.org.uk onder het kopje 'internationaal sites'.
98 English Nature/Scottish Natural Heritage, Berwickshire and North Northumberland 
Coast, European Marine Site, English Nature's and Scottish Natural Heritage's advice 
given in compliance with Regulation 33(2) and in support of the implementation of 
The Conservation (Natural Habitats&c.) Regulations 1994 (June 2000), p. 27-28 (conser­
vation objectives SAC) en p. 28-30 (conservation objectives SPA). Dit advies is te vin­
den op de website www.xbordercurrents.com onder het kopje 'conservation'.
99 Zie bijvoorbeeld The Sevem Estuary/Mór Hafren European Marine Site, comprising 
The Sevem Estuary/Mör Hafren Special Area of Conservation (SAC); The Sevem Estu- 
ary Special Protection Area (SPA); The Severn Estuary/Mór Hafren Ramsar Site, Natu­
ral England & the Countryside Council for Wales' advice given under Regulation 
33(2)(a) of the Conservation (Natural Habitats, &c.) Regulations 1994, as amended 
(June 2009), p. 51-69 (conservation objectives SAC) en p. 98-105 (conservation objec­
tives SPA). Dit advies is te vinden op de website www.sevemestuary.net/asera onder 
het kopje 'publications.
100 Een analyse van de juridische status van het beheerplan voor Natura 2000-gebieden is 
te vinden in par. 3.5.
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10.3.4 Instrumentarium voor het bereiken van een gunstige staat van instandhouding
De doelstelling van de CHSR 2010 is het implementeren van de verplichtingen 
die voortvloeien uit artikel 6 Hrl. Het einddoel van deze bepaling is het realiseren 
dan wel het behouden van een gunstige staat van instandhouding van kwalifice­
rende habitats en soorten in de European sites. In het vervolg van dit hoofdstuk 
wordt gemakshalve gesproken over 'de bescherming van de European sites'. De 
uitvoering van de maatregelen om dat doel te realiseren is de verantwoordelijk­
heid van beheerorganisatie Natural England. In de praktijk kan NE kiezen uit 
verschillende instrumenten maar vormt medewerking op basis van vrijwilligheid 
het uitgangspunt. In tegenstelling tot in Nederland kent het Engelse natuurbe- 
schermingsrecht ten behoeve van de bescherming van European sites geen cen­
traal planfiguur zoals het beheerplan voor Natura 2000-gebieden. Deze paragraaf 
bevat een analyse van alle instrumenten in de CHSR 2010 die de Engelse over­
heid kan gebruiken voor de bescherming van European sites. In kader van die 
analyse worden de voor- en nadelen in kaart gebracht en waar mogelijk een ver­
gelijking gemaakt met het instrumentarium van de Nederlandse Nbw 1998.
10.3.4.1 Management agreement
De CHSR 2010 voorziet in de mogelijkheid om de kwalificerende natuurwaarden 
in een European site te beschermen door middel van een 'management agree­
ment' (hiema: bestuursovereenkomst). Dit instrument speelt in Engeland van 
oudsher een belangrijke rol bij de bescherming van gebieden.101 Een bestuurs­
overeenkomst kan worden afgesloten tussen NE en de rechthebbenden van gron­
den en gebouwen, en bevat afspraken voor aangepaste vormen van natuur- en 
landschapsbeheer en vormt een geschikt instrument voor het behoud en/of het 
herstel van kwalificerende natuurwaarden in een European site.102 De CHSR 2010 
bevat een niet-limitatieve opsomming van afspraken die in een bestuursovereen­
komst kunnen worden opgenomen.103 In de praktijk heeft een bestuursovereen­
komst ten minste betrekking op het grondgebruik. De verplichtingen in de be­
stuursovereenkomst gaan na verkoop van de grond van rechtswege over op de 
nieuwe eigenaar.104 Het is ook mogelijk om in een bestuursovereenkomst het 
'doen' of 'nalaten' van bepaalde activiteiten te koppelen aan een financiële tege­
moetkoming (subsidie).105 Daardoor is dit een geschikt instrument om positieve
101 Dit instrument wordt al tientallen jaren ingezet voor de bescherming van natuurwaar­
den in de Sites of Special Sdentific Interest.
102 Art. 16, lid 1 en 2 CHSR 2010. De bevoegdheid van Natural England om dergelijke af­
spraken te maken vloeit voort uit art. 5, lid 1 sub b CHSR 2010. In vergelijkbare zin: 
Rodgers 2013, p. 114-115.
103 Art. 16, lid 3 CHSR 2010.
104 Art. 16, üd 4 CHSR 2010.
105 Art. 18 CHSR 2010.
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maatregelen -  zoals de aanleg van nieuwe natuur -  te borgen. Het afsluiten van 
een bestuursovereenkomst vindt plaats op basis van vrijwilligheid. De bescher­
ming van habitats en soorten is afhankelijk van de medewerking van de recht­
hebbenden van gronden en gebouwen in de European site. In de CHSR 2010 zijn 
bijzondere regels voor de financiering van aangepaste vormen van landbouw te 
vinden.106 In Nederland kan een vergelijkbaar resultaat worden gerealiseerd door 
middel van subsidies op basis van de SNL en Sknl. Het doel van een 'manage­
ment agreement' en het Nederlandse beheerplan stemmen overeen. Wel bestaan 
er tussen beide rechtsfiguren belangrijke verschillen. Een bestuursovereenkomst 
wordt op basis van vrijwilligheid gesloten. Het vaststellen van een beheerplan is 
verplicht.107 Het is mogelijk om de nakoming van een bestuursovereenkomst 'in 
rechte' af te dwingen. Een beheerplan kan echter in algemene zin geen juridisch 
afdwingbare verplichtingen opleggen.108
10.3.4.2 Management scheme
De 'relevant authorities' van een European marine site zijn bevoegd om een man­
agement scheme (hierna: bestuursafspraken) vast te stellen.109 Onder deze 'au­
thorities' worden verstaan: NE, regionale en lokale overheden en visserij- en 
kustbeveiligingorganisaties.110 Een 'management scheme' bevat afspraken over 
het beheer van een European marine site. Bij het vaststellen van deze bestuursaf­
spraken wordt meestal gebruik gemaakt adviezen die op basis van artikel 35 
CHSR 2010 zijn vastgesteld.111 Deze adviezen fungeren in voorkomende gevallen 
als wetenschappelijke en beleidsmatige onderbouwing van bestuursafspraken. 
De Minister van DEFRA kan aanwijzingen uitvaardigen met betrekking tot de 
vorm en de inhoud van de bestuursafspraken. Hierbij kan worden gedacht aan 
de verplichting om instandhoudingsdoelstellingen vast te stellen, de aanwijzing 
van een coördinerende autoriteit en het maken van een tijdsplanning voor de uit­
voering van instandhoudingsmaatregelen. De Minister kan de inwerkingtreding 
van de bestuursafspraken afhankelijk stellen van (voorafgaande) goedkeuring.112 
In de CHSR 2010 ontbreken regels met betrekking tot de voorbereiding van be­
stuursafspraken en de inspraak voor belanghebbenden en derden. Indien bij de
106 Art, 24 CHSR 2010.
107 Art. 19a, lid 1 jo. art. 19b, lid 1 Nbw 1998.
108 Ministerie van LNV 2005b, p. 9. Een uitgebreide beschouwing over dit onderwerp is te 
vinden in Kole 2009, p. 285-291. Een uitzondering op deze (hoofd)regel vormen pas­
sende maatregelen om verslechtering van de kwaliteit van de voor stikstof gevoelige 
habitats in een Natura 2000-gebied te voorkomen.
109 Art. 36, lid 1 CHSR 2010.
110 Een opsomming van de relevant authorities is te vinden in art. 6 CHSR 2010.
111 Zie bijvoorbeeld the Berwickshire & North Northumberland Coast en North East Kent. 
Informatie over deze gebieden zijn te vinden op www.xbordercurrents.co.uk en 
www.thanetcoast.org.uk.
112 Art. 37, lid 1 en 2 CHSR 2010.
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uitvoering van de bestuursafspraken mogelijkerwijs significante effecten optre­
den, is het verplicht om een passende beoordeling op te stellen. Bestuursafspra­
ken zijn niet juridisch afdwingbaar.113 De uitvoering van de gemaakte afspraken 
is afhankelijk van aanvullende besluitvorming.114 Wel vormen bestuursafspraken 
een belangrijk beleidskader voor de beoordeling van de goedkeuring van activi­
teiten in en rond European sites.115 Het Nederlandse beheerplan heeft een verge­
lijkbare functie. De opbouw en inhoud van het Engelse 'management scheme' 
stemt overeen met het Nederlandse beheerplan. Een bestuursafspraak bevat een 
beschrijving van het betrokken gebied, instandhoudingsdoelstellingen en -  in­
dien noodzakelijk -  instandhoudingsmaatregelen. Dit blijkt onder meer uit het 
onderstaande voorbeeld:
De Severn Estuary is een groot getijdengebied op de grens van Engeland en 
Wales. Dit estuarium is vanwege de aanwezigheid van de habitattypen estu­
aria, bij eb droogvallende slikwadden en zandplaten, en de vogelsoorten 
bonte strandloper, bergeend en tureluur aangewezen als European marine si­
te.116 Om de habitats en soorten te beschermen is op basis van artikel 33, 
tweede lid CNHR 1994 een advies uitgebracht.117 In dit advies zijn net als in 
het Nederlandse beheerplan instandhoudingsdoelstellingen voor de kwalifi­
cerende habitats en soorten opgenomen.118 Het samenwerkingsverband van 
allerlei (semi)overheden in de Severn Estuary (ASERA) heeft om een gunsti­
ge staat van instandhouding van de habitats en soorten te realiseren een 
'management scheme' opgesteld.119 Belangrijke bestanddelen van het 'artikel 
33-advies' voor de Severn Estuary, waaronder de instandhoudingsdoelstel­
lingen en de lijst van activiteiten met mogelijke schadelijke effecten op de 
kwalificerende habitats en soorten zijn integraal overgenomen in de be-
113 Dit volgt niet uit de redactie van art. 36 CHSR 2010 en andere toepasselijke bepalingen 
met betrekking tot de bescherming van European marine sites.
114 Zoals ruimtelijke plannen en het verlenen van toestemming voor het uitvoeren van be­
paalde activiteiten in of in de nabijheid van een European site.
115 Dit volgt uit art. 36, lid 1 CHSR 2010.
116 De Severn Estuary bestaat uit een SPA en een SAC. Het gebied is tevens aangewezen 
als Ramsar-site. Zie de website www.sevemestuary.net/asera onder het kopje 'the 
Severn'.
117 Art. 33, lid 2 CNHR 1994 is de voorloper van het huidige art. 35, lid 3 CHSR 2010. De 
redactie van deze bepaling is onder de nieuwe wet niet gewijzigd.
118 Naar Nederlands recht worden de instandhoudingsdoelstellingen vastgelegd in de 
aanwijzingsbesluiten voor de Natura 2000-gebieden. Zie art 10a, lid 1 Nbw 1998. In de 
praktijk worden deze doelstellingen herhaald in de beheerplannen.
119 ASERA staat voor de Association of Severn Estuary Relevant Authorities. Dit plan is te 
vinden op de website www.sevemestuary.net/asera onder de kopjes 'resources' en 
'publications'. Het gaat om het document ‘Severn Estuary European Marine Site, Ma­
nagement Scheme, september 2004'. Een overzicht van alle instanties die zijn aangesloten 
bij de ASERA zijn te vinden op p. 19 (Appendix 1) van het management scheme.
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stuursafspraken ('management scheme'). De inhoud van het 'artikel 33-ad- 
vies' werkt rechtstreeks door in het beheer van deze European marine site. 
De bestuursafspraken bevatten een opsomming van alle menselijke activitei­
ten in het estuarium. Daarnaast wordt aanvullende besluitvorming aange- 
kondigd ten behoeve van de aanpak van activiteiten (bijvoorbeeld landbouw 
en recreatie) met mogelijke significante effecten op de instandhoudingsdoel­
stellingen van de Sevem Esturary.120 Dit betreft plannen voor de waterhuis­
houding en regels voor het reguleren van de recreatie. De uitvoering van de 
benodigde maatregelen is afhankelijk van instrumenten uit andere sectorale 
wetten.
10.3.4.3 Special nature conservation order
Indien naar de mening van NE bij de uitvoering van een activiteit het gevaar 
dreigt dat habitats of soorten in een European site worden beschadigd of vernie­
tigd, kan deze organisatie de Minister van DEFRA verzoeken om een Special 
Nature Conservation Order (hierna: dwangbevel) uit te vaardigen.121 Een 
dwangbevel kan een zogenaamde stop notice (SK: noodbevel) bevatten. In dat 
geval moet degene die de schadelijke handeling uitvoert of laat uitvoeren onmid­
dellijk een einde maken aan de desbetreffende activiteit. Het is mogelijk om aan 
een noodbevel bepaalde voorwaarden te verbinden.122 Het verbieden van een 
activiteit met mogelijke significante effecten op de instandhoudingsdoelstellingen 
van een European site is alleen mogelijk met een noodbevel. Een dwangbevel is 
nadrukkelijk niet voor dat doel bedoeld.123 Handelen in strijd met een noodbevel 
is een strafbaar feit. Overtreders kunnen worden gedwongen tot het herstel van 
de ontstane schade en het betalen van een geldboete van maximaal £ 5000 (ca. 
€ 6.000).124 De CHSR 2010 bevat geen (uitputtende) opsomming van gevallen 
waarin een dwangbevel kan worden ingezet. Het is mogelijk om dit instrument 
toe te passen in de volgende situaties:
1) Een rechthebbende heeft voor het uitvoeren van een activiteit bij NE geen 
toestemming gevraagd en/of gekregen. In eerste instantie leken verslechte­
rende of significant verstorende effecten op de kwalificerende habitats en 
soorten in de European site uitgesloten, maar bij nader inzien dreigt toch het 
gevaar van (mogelijke) significant verstorende effecten;
2) Een rechthebbende heeft voor het uitvoeren van een activiteit om toestem­
ming gevraagd bij NE, maar deze organisatie heeft niet op tijd op dat verzoek 
beslist. In een dergelijk geval kan de activiteit zonder goedkeuring doorgang 
vinden. NE kan de Minister van DEFRA verzoeken om in te grijpen indien
120 Sevem Estuary European Marine Site, Management Scheme, september 2004, p. 8-9.
121 Art. 25, lid 1 CHSR 2010.
122 DEFRA 2011, punt 24.
123 DEFRA 2011, punt 23.
124 DEFRA 2011, Annex E, punt Q1 en Q2. Dit bedrag is berekend op basis van de valuta­
koersen in januari 2014.
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het gevaar dreigt dat de activiteit significante effecten heeft op de kwalifice­
rende habitats en soorten in de European site.
3) Een rechthebbende heeft -  al dan niet opzettelijk -  niet bij NE om toestem­
ming gevraagd om een bepaalde activiteit uit te voeren. NE kan de Minister 
van DEFRA verzoeken om in te grijpen indien een activiteit mogelijkerwijs 
significante verstorende effecten heeft op de kwalificerende habitats en soor­
ten in de European site.
Het uitvaardigen van een dwangbevel is alleen onder bepaalde voorwaarden 
mogelijk. Deze regels zijn niet vastgelegd in de CHSR 2010 maar in een aparte 
richtlijn van het Ministerie van DEFRA (Guidance on the aperation of Special Nature 
Conservation Orders made under Regulations 25 -  29 of, and schedule 1 tot the Conser­
vation of Habitats and Species Regulations 2010).115 Het dwangbevel en het noodbe­
vel zijn bedoeld als een codificatie van de verplichtingen die voortvloeien uit 
artikel 6, tweede lid Hrl.126 Bij het gebruik van dit instrument moeten de eisen 
van artikel 6, derde en vierde lid Hrl in acht worden genomen. Naar de mening 
van het bevoegd gezag is een dwangbevel (al dan niet met inbegrip van een 
noodbevel) een ultimum remedium.127 Het is dus nadrukkelijk niet de bedoeling 
om op grote schaal dwang- en noodbevelen uit te vaardigen. De Minister van 
DEFRA is op basis van een verzoek van NE niet verplicht om een dwangbevel uit 
te vaardigen. Volgens de richtlijn moeten eerst alle 'normale' rechtsmiddelen 
worden ingezet om een dergelijke maatregel te voorkomen.128 Met het oog op dat 
doel moet NE overleggen met de persoon of personen die de mogelijke schadelij­
ke activiteit uitvoeren of laten uitvoeren. De doelstelling van een dergelijk ge­
sprek is het schrappen van de voorgenomen werkzaamheden of het aanpassen 
van de wijze van uitvoering. NE kan om dat doel te bereiken ook overleggen met 
andere bevoegde autoriteiten in het betrokken gebied. Zoals gezegd is het de 
bedoeling om schade aan habitats en soorten zo veel mogelijk met andere in­
strumenten dan de dwangbevel te voorkomen. De richtlijn noemt geen voorbeel­
den, maar het is denkbaar dat NE voor dat doel met de eigenaars of andere
125 Deze richtlijn is te raadplegen op www.gov.uk/goveminent/publications/special- 
nature-conservation-orders-made-under-regulations-25-29-of-and-schedule-l-to-the- 
conservation-of-habitats-and-species-regulations-2010.
126 DEFRA 2011, punt 2.
127 DEFRA 2011, punt 5. In de periode van 1 april 2009 tot 31 maart 2012 is niet een keer 
een dwangbevel opgelegd, In de meeste gevallen blijft het bij het uitdelen van waar­
schuwingen door medewerkers van NE. Dit blijkt uit de jaarlijkse handhavingsversla- 
gen van Natural England. Zie Natural England 2010, p. 8-10, Natural England 2011, 
p. 7-8 en Natural England 2012, p. 7. De gepresenteerde cijfers hebben betrekking op 
handhaving in SSSI's. In Engeland zijn de European sites ook als SSSI aangewezen.
128 Dit kan onder meer inhouden dat medewerkers telefonisch contact opnemen en/of ter 
plaatse de situatie opnemen en betrokkenen adviseren over een (mogelijke) andere 
aanpak. Zie onder meer Natural England 2011a, p. 6.
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rechthebbenden van gronden en gebouwen een bestuursovereenkomst opstelt. 
Indien overleg geen resultaat oplevert en de kans bestaat dat de activiteit toch 
wordt uitgevoerd kan de Minister van DEFRA alsnog een dwangbevel opstellen. 
De minister kan dit alleen doen na een voorafgaand verzoek van NE.129
Indien de Minister van DEFRA overweegt om een dwangbevel uit te vaardi­
gen wordt dit van te voren aangekondigd aan de persoon of personen die de 
bestreden handeling uitvoeren of laten uitvoeren. De aankondiging is bedoeld als 
waarschuwing, en stelt de betrokken persoon of personen in de gelegenheid om 
eigenhandig een einde te maken aan de schadelijke activiteit. Betrokkene(n) 
wordt of worden uitgenodigd om schriftelijk te reageren op het voornemen van 
de Minister van DEFRA om een dwangbevel uit te vaardigen. Indien overeen­
stemming uitblijft, moet de Minister een openbare hoorzitting organiseren. Tij­
dens deze zitting moeten alle betrokken partijen in de gelegenheid worden ge­
steld om hun standpunten naar voren te brengen. De hoorzitting wordt geleid 
door een onafhankelijke voorzitter. NE vertegenwoordigt de Minister van 
DEFRA. Het is verplicht om datum, locatie en het tijdstip van de openbare hoor­
zitting van te voren door middel van toezending aan belanghebbenden en publi­
catie in tenminste één lokale krant bekend te maken. De voorzitter van de hoor­
zitting kan de gronden waarop de (voorgenomen) dwangbevel betrekking heeft 
voor of tijdens de hoorzitting inspecteren. Na afloop van de hoorzitting stelt de 
inspecteur van NE een verslag met aanbevelingen op, en stuurt deze naar de Mi­
nister van DEFRA.130
Op basis van de uitkomsten van de hoorzitting besluit de Minister over het al 
dan niet definitief vaststellen van een dwangbevel. Een concept-dwangbevel kan 
worden aangevuld met een noodbevel. Bij een spoedeisende situatie is het ook 
mogelijk om eerst een noodbevel uit te vaardigen en pas daarna de bezwaren 
tegen een dwangbevel te bespreken. Op die manier kan worden voorkomen dat 
de gunstige staat van instandhouding van kwalificerende habitats en soorten 
tijdens de juridische procedure in gevaar komt.131 De Minister van DEFRA kan op 
basis van de ingediende bezwaren tot de conclusie komt dat de activiteit toch 
doorgang kan vinden. In dat geval wordt de concept-dwangbevel ingetrokken en 
toestemming verleend voor het uitvoeren van de activiteit. In gevallen waarin 
mogelijkerwijs significant verstorende effecten optreden moet eerst een passende 
beoordeling worden opgesteld. 132 Indien bij de activiteit mogelijke significante 
effecten optreden, is het verlenen van een toestemming alleen toegestaan voor
129 DEFRA 2011, punten 11-16.
130 DEFRA 2011, Annex D, punten 1-4.
131 DEFRA 2011, Annex B, punten 2-4.
132 In gevallen waarin absoluut geen significante effecten optreden is het uitvaardigen van 
een dwangbevel (al dan niet in combinatie met een stop notice) in het geheel niet aan 
de orde.
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zover is voldaan aan de zogenaamde ADC-criteria van artikel 6, derde en vierde 
lid Hrl.133
Een dwangbevel moet voldoen aan bepaalde procedurele voorschriften. Een 
dwangbevel moet een beschrijving bevatten van de aard van de betrokken (scha­
delijke) handeling, de naam van de European site en een datum waarop het be­
sluit in werking treedt.134 Wanneer aan dit besluit een noodbevel wordt gekop­
peld hoeft dit nog niet te betekenen dat de activiteit definitief geen doorgang kan 
vinden. De eigenaar of gebruiker van het land kan een activiteit na het uitvaardi­
gen van een dwangbevel alsnog melden bij NE. In dat geval doorloopt de mel­
ding de reguliere meldingsprocedure. Indien NE goedkeuring verleent, kan de 
activiteit alsnog worden uitgevoerd. In beginsel is dit alleen mogelijk voor zover 
geen sprake is van significante effecten op de kwalificerende natuurwaarden in 
de European site.135 Het is mogelijk om aan een goedkeuring bepaalde voorwaar- 
den te verbinden.136
Een dwangbevel kan ingrijpende gevolgen hebben voor rechthebbenden van 
gronden en bouwwerken in of in de nabijheid van de betrokken European site. 
Om die reden heeft de Engelse wetgever het gebruik van dit instrument gebon­
den aan strenge procedurele voorwaarden.137 Een dwangbevel treedt, nadat het 
besluit op de voorgeschreven wijze is bekend gemaakt, onmiddellijk in werking. 
Het bevoegd gezag moet de eigenaren en andere rechthebbenden van betrokken 
gronden en gebouwen per brief hierover informeren.138 Daarnaast is het verplicht 
om een dwangbevel bekend te maken door publicatie in de krant London Gazet- 
te, en ten minste één lokale krant die wordt uitgegeven in het gebied waar het 
dwangbevel betrekking op heeft.139 In bepaalde gevallen kan het ook noodzake­
lijk zijn om de uitvaardiging van een dwangbevel (al dan niet in combinatie met 
een noodbevel) op objecten in het betrokken gebied bekend te maken.140 De be­
kendmaking van een dwangbevel moet voldoen aan minimumvereisten zoals een 
beschrijving van het betrokken gebied, een opsomming van de noodzakelijke 
maatregelen en een termijn waarbinnen deze maatregelen moeten worden uitge­
voerd. Deze termijn bedraagt minimaal 28 dagen. Een dwangbevel is na de be­
kendmaking maximaal negen maanden van kracht. Het is mogelijk om een 
dwangbevel tussentijds te wijzigen of te herroepen. Na negen maanden moet de
133 DEFRA 2011, Annex B, punten 5-6.
134 Art. 26, lid 1 en 2 CHSR 2010.
135 Art. 26, lid 5 en 6 CHSR 2010. Het kan zijn dat er in dat kader een passende beoorde­
ling moet worden opgesteld. Zie art. 26, lid 6 jo. art. 27 CHSR 2010.
136 Art. 26, lid 5,6 en 7 CHSR 2010.
137 Deze voorschriften zijn te vinden in art. 25, lid 3 CHSR 2010 jo. Schedule 1 Special 
nature conservation orders: procedure (hierna: Schedule 1). Een nadere uitwerking van 
en toelichting op de bekendmakingsvereisten is te vinden in DEFRA 2011, Annex C.
138 DEFRA 2011, Annex C, punt 1.
139 DEFRA 2011, Annex C, punten 2-3.
140 DEFRA 2011, Annex C, punt 4.
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Minister van DEFRA de situatie (eventueel) opnieuw overwegen. De Minister 
kan een nieuw dwangbevel uitvaardigen onder dezelfde voorwaarden.141 Na de 
inwerkingtreding van een dwangbevel is het mogelijk om gedurende een periode 
van 28 dagen bezwaren in te dienen. In de CHSR 2010 is niet vastgelegd wie 
bezwaar mogen maken. Uitgaande van de redactie van de CHSR 2010 lijkt deze 
vorm van rechtsbescherming bedoeld voor natuurlijke rechtspersonen of rechts­
personen met juridische belangen in een European site. Indien er bezwaren naar 
voren worden gebracht, is de Minister verplicht om een lokale hoorzitting te or­
ganiseren met als doel de heroverweging van het dwangbevel. Dit kan resulteren 
in een wijziging een herroeping of in het handhaven van het primaire besluit.142 
Belanghebbenden kunnen tegen de uitvaardiging van een dwangbevel (en een 
noodbevel) beroep instellen bij het High Court. Dit moet uiterlijk zes weken na de 
inwerkingtreding van het dwangbevel gebeuren.143 De rechtsbescherming tegen 
een dwangbevel is (grotendeels) vastgelegd in de CHSR 2010. Dit is bij andere in­
strumenten niet het geval.
De uitvaardiging van een noodbevel kan schade veroorzaken bij de degene 
die de activiteit uitvoert of laat uitvoeren. In bepaalde gevallen moet de Minister 
van DEFRA achteraf de ontstane schade vergoeden. Het getroffen belang moet al 
(hebben) bestaan ten tijde van de uitvaardiging van het noodbevel. Daarnaast 
moet sprake zijn van een aantoonbaar causaal verband tussen het stil leggen van 
een activiteit en de ontstane schade.144 De hoogte van de schadevergoeding wordt 
per geval vastgesteld en voor zover van toepassing verrekend met de financiële 
compensatie door andere overheden.145 De uitvoering van een activiteit zonder 
een voorafgaande goedkeuring kan in bepaalde gevallen (blijvende) schade ver­
oorzaken aan de kwalificerende natuurwaarden van een European site. In dat ge­
val bestaat de mogelijkheid om een noodbevel te combineren met een zogenaam­
de 'restoration order' (hierna: bevel tot herstel). In dat geval wordt de degene die 
de schadelijke handeling uitvoert of laat uitvoeren verplicht om de ontstane 
schade te herstellen.146 Het dwangbevel is deels vergelijkbaar met de aanschrij- 
vingsbevoegdheid van artikel 19c Nbw 1998. Beide instrumenten hebben als doel 
het voorkomen van significante effecten op kwalificerende habitats en soorten in 
Natura 2000-gebieden. In tegenstelling tot de Engelse 'order' kan artikel 19c Nbw 
1998 alleen worden gebruikt om schade als gevolg van bestaand gebruik te voor­
komen. Net als in Engeland kan in Nederland om een schadevergoeding worden 
verzocht, indien als gevolg van de bescherming van een Natura 2000-gebied 
schade ontstaat die redelijkerwijze niet of niet geheel ten laste van een belang­
hebbende behoort te blijven. In de Nbw 1998 is voor dat doel een generieke rege­
141 Artt. 1 en 2 van Schedule 1 CHSR 2010.
142 Artt. 3,4 en 5 van Schedule 1 CHSR 2010.
143 Art. 7 van Schedule 1 CHSR 2010.
144 Art. 28, lid 1 CHSR 2010.
145 Art. 28, lid 2 en 3 CHSR 2010.
146 Art. 29, lid 1 CHSR 2010.
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ling in de wet opgenomen.147 In de CHSR 2010 ontbreekt een vergelijkbare rege­
ling.
10.3.4.4 Byelaws
Het dwangbevel is bedoeld als een instrument om activiteiten -  in of in de nabij­
heid van European site -  die mogelijkerwijs schade veroorzaken aan kwalifice­
rende habitats en soorten te voorkomen.148 Het bevoegd gezag kan een vergelijk­
baar resultaat bereiken door middel van byelaws (hierna: algemene regels).149 Dit 
zijn algemeen verbindende voorschriften. Het uitvaardigen van deze voorschrif­
ten is mogelijk voor European sites en gebieden die direct aan dergelijke 'sites' 
grenzen.150 Dit instrument kan onder meer worden ingezet om rond een Europe­
an site een bufferzone te realiseren. Tevens is het mogelijk om allerlei activiteiten 
in een European site te reguleren. De CHSR 2010 noemt de volgende mogelijkhe­
den:
het verbieden en/of het beperken van de toegang van personen, voertuigen, 
boten en dieren in de European site;
het verbieden en/of voorkomen van de verstoring, vernieling en het doden 
van planten en dieren in de European site;
voorschriften met betrekking tot het achterlaten van afval en troep in de 
European site;
het verbieden en/of beperken van de mogelijkheden om een open vuur te 
stoken en andere zaken die brand kunnen veroorzaken in de European si­
te.151
De bevoegdheid voor het vaststellen van byelaws is verdeeld tussen NE (Europe­
an sites) en de Marine Management Organisation (European marine site).152 In 
beginsel is het vaststellen van algemeen verbindende voorschriften alleen toege­
staan, voor zover dat noodzakelijk is, voor de bescherming van een European 
site.15S Naast deze algemene beperking bevat de CHSR 2010 een opsomming van
147 Art. 30 Nbw 1998 en verder. De schadevergoedingsplicht is te vinden in artikel 31, lid 1 
Nbw 1998.
148 Een dwangbevel is vergelijkbaar met de Nederlandse beschikking.
149 Rodgers 2013, p. 224-225. Byelaws zijn vergelijkbaar met (Nederlandse) verordeningen. 
In de literatuur wordt ook gesproken over by-laws. De offidële term is echter byelaws.
150 Art. 30, lid 1 jo. art. 30, lid 4 CHSR 2010. Het is ook mogelijk om een dergelijke veror­
dening op te stellen ten behoeve van European marine sites. Zie art. 38 CHSR 2010.
151 Aldus art. 30, lid 4 CHSR 2010. Zie bijvoorbeeld Protection of the Portsmouth Harbour 
European Marine Site Byelaws. Dit document is te vinden op de website www.marine- 
management.org.uk.
152 Art. 30, lid 1 jo. art. 5, lid 1 onder b. CHSR 2010. De bevoegdheid voor de Marine Man­
agement Organisation is te vinden in art. 38, lid 1 CHSR 2010.
153 Onder de bescherming van een European site wordt verstaan: het bereiken van 'een
gunstige staat van instandhouding7 van kwalificerende habitattypen en (vogel)soorten.
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specifieke gevallen waarin het verboden is om door middel van byelaws algeme­
ne regels vast te stellen.154 Het is verboden om regels die een algemene beperking 
van eigendoms- en gebruiksrechten inhouden, het recht op publieke doorgang 
en/of de uitvoering van taken door statutaire ondernemingen (SK: vergelijkbaar 
met NUTS bedrijven)155 beperken in byelaws op te nemen. Voor algemene voor­
schriften ten behoeve van European marine sites gelden aanvullende beperkin­
gen. Het doorkruisen van de bevoegdheden van relevante autoriteiten en ver­
worven rechten van (rechts)personen is niet toegestaan.156 Desondanks is het niet 
uitgesloten dat algemene voorschriften in individuele gevallen leiden tot een be­
perking van de eigendoms- en/of gebruiksmogelijkheden van gronden of gebou­
wen in of nabij een European site. In een dergelijk geval hebben betrokkenen 
recht op een financiële compensatie van NE.157 Byelaws vormen een geschikt in­
strument om habitats en soorten te beschermen. De Nbw 1998 kent geen verge­
lijkbaar instrument. Wel bestaat de mogelijkheid om de toegang tot (delen van) 
een Nederlands Natura 2000-gebied te verbieden of te beperken met een toe­
gangsbeperkingsbesluit.158 Aan een dergelijk besluit kunnen nadere voorschriften 
worden verbonden.159
103.4 .5  Compulsory acquisition
De voorgaande paragrafen bevatten een beschrijving van verschillende instru­
menten die kunnen worden gebruikt voor de bescherming van European sites. 
Het uitgangspunt daarbij is dat de betrokken gebieden niet in eigendom en/of 
beheer zijn van NE, en dat er -  om enige reden -  sprake is van problemen bij de 
bescherming van kwalificerende habitats en soorten in European sites. In bepaal­
de situaties is NE ingevolge de CHSR 2010 verplicht tot compulsory acquisition 
(hierna: verplichte aankoop) van gronden of bouwwerken in of in de nabijheid 
van European sites.160 De verplichte aankoop van grond door NE komt in beeld 
wanneer het niet mogelijk is om een passende bestuursovereenkomst af te sluiten
154 Deze voorschriften zijn te vinden in art. 31, lid 1 CHSR 2010.
155 Een statutory undertaker is een persoon die belast is met de uitvoering van delen van the 
Town and Country Planning Act 1990. Zie art. 31, lid 1 jo. art. 3, lid 1 CHSR 2010.
156 Aldus art. 38, lid 5 CHSR 2010. In de wet is geen definitie of omschrijving van de term 
verworven rechten opgenomen.
157 Art. 32, lid 1 CHSR 2010. Het Upper Tribunal is bevoegd inzake geschillen met betrek­
king tot de hoogte van de aangeboden compensatie. Aldus art. 32, lid 2 CHSR 2010 e.v.
158 Art. 20 Nbw 1998.
159 Dit is onder meer gebeurd bij belangrijke delen van de Natura 2000-gebieden de 'Voor­
delta' en de 'Waddenzee'. Zie voor wat betreft de Voordelta: Toegangsbeperkingsbe­
sluit Verklikkerplaat en Slikken van Voome, Ministerie LNV/DRZ 2008-2213-3, juni 
2008; Toegangsbeperkingsbesluit Hinderplaat, Bollen van de Ooster en Bollen van het 
Nieuwe Zand, Ministerie van LNV/DRZ 2008-2213-2, juni 2008 en het Toegangsbeper­
kingsbesluit Bodembeschermingsgebied Voordelta, Ministerie LNV/DRZ 2008-2313-1, 
juni 2008.
160 Rodgers 2013, p. 225.
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of in de situatie waarin een bestuursovereenkomst (structureel) niet wordt uitge­
voerd en als het als gevolg daarvan niet mogelijk is om een gunstige staat van in­
standhouding van habitats en soorten te behouden dan wel te realiseren.161 Voor­
dien moeten eventuele geschillen met betrekking tot de uitvoering van een be­
stuursovereenkomst worden voorgelegd aan een speciale arbiter die voor dat 
doel is aangewezen door de Lord Chancellor.162 De verplichte aankoop van grond 
is alleen mogelijk na voorafgaande instemming van de Minister van DEFRA.163 
De regels hiervoor zijn opgenomen in de Acquisition of Land Act 1981 en de 
Compulsory Purchase Act 1965.164
10.3.4.6 Notification ofpotentially damaging operations
In de CHSR 2010 bevat de verplichting tot 'notification of potentially damaging 
operations' (hierna: meldingsplicht voor activiteiten met mogelijke verslechte­
rende of significant verstorende effecten op de instandhoudingsdoelstellingen 
van European sites). De meldingsplicht is van toepassing op (delen) van Europe­
an sites die ook als SSSI zijn aangewezen.165 De uitvoering van activiteiten met 
(mogelijke) verslechterende of significant verstorende effecten in of in de nabij­
heid van een European site is alleen mogelijk na goedkeuring door Natural Eng­
land.166 Om de toelaatbaarheid te beoordelen wordt een activiteit onderworpen 
aan een habitattoets (zie volgende paragraaf).167 Natural England kan voorwaar­
den verbinden aan de wijze waarop een activiteit wordt uitgevoerd.168 Dergelijke 
voorwaarden zijn vergelijkbaar met vergunningvoorschriften van een Neder­
landse artikel 19d Nbw 1998-vergunning. Voor de praktijk is de meldingsplicht 
en goedkeuring van activiteiten van groot belang. Zoals gezegd worden alle 
European sites ook als SSSI aangewezen.169
10.3.4.7 Habitattoets
De doelstelling van de Hrl is het behoud of het realiseren van een 'gunstige staat 
van instandhouding' van kwalificerende habitats en soorten in alle European 
sites. Indien noodzakelijk moeten de EU-Lidstaten passende maatregelen nemen 
om verslechterende en/of significant verstorende effecten op de kwalificerende
161 Art. 34, üdl CHSR 2010.
162 Art. 34, lid 3 CHSR 2010.
163 Art. 34, lid 4 CHSR 2010.
164 Art. 34, lid 5 CHSR 2010.
165 Art. 19, lid 1 CHSR 2010. Een bespreking van dit instrument is te vinden in Rodgers 
2013, p. 220-222.
166 Art. 19, lid 2 CHSR 2010.
167 Art. 21 CHSR 2010.
168 Art. 20 CHSR 2010.
169 Rodgers 2013, p. 220. De relatie tussen de aanwijzing en de bescherming van SSSI's en 
de verplichtingen die voortvloeien uit de Vrl en de Hrl komen nader aan de orde in pa­
ragraaf 10.4.3.
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natuurwaarden te voorkomen.170 Dit kan gebeuren met behulp van positieve (een 
'doen') en/of negatieve maatregelen (een 'nalaten'). In het laatste geval gaat het 
om het voorkomen en/of het verbieden van activiteiten met significante effecten 
op de instandhoudingsdoelstellingen van habitats en soorten. Daarbij speelt de 
habitattoets een belangrijke rol. Het uitvoeren van deze toets is verplicht bij ver­
lenen van een vergunning en/of toestemming voor activiteiten met mogelijke ver­
slechterende of significant verstorende effecten op de kwalificerende habitats en 
soorten in European sites.171 Net als in Nederland vormt de voorgeschreven toet­
sing van de mogelijke effecten van plannen en projecten een belangrijk -  zo niet 
het belangrijkste instrument -  voor de bescherming van European sites.172
De habitattoets bestaat in ieder geval uit een voortoets en -  indien noodzake­
lijk -  uit een passende beoordeling (appropriate assessment). In het Engelse recht 
is de habitattoets gecodificeerd in de CHSR 2010. De term habitattoets is als zo­
danig nergens in deze wet te vinden. Net als in de Nederlandse Nbw 1998 maakt 
de CHSR 2010 geen onderscheid tussen een voortoets en de passende beoorde­
ling.173 In de praktijk lopen de voortoets en passende beoordeling in elkaar over. 
De algemene regels voor het uitvoeren van de habitattoets zijn vastgelegd in de 
artikelen 60-66 CHSR 2010. Genoemde bepalingen vormen bijna een letterlijke 
codificatie van artikel 6, derde en vierde lid Hrl. In de CHSR ontbreekt een uit­
werking van de termen 'plan' en 'project'.174 Net als in Nederland worden deze 
begrippen ingevuld met behulp van jurisprudentie van het HvJ EU en de richt­
snoeren van de EC.175 De invulling van deze twee kernbegrippen roept vragen op
170 Art. 6, lid 2 Hrl.
171 Dit is onder meer het geval bij het melden van de activiteiten met mogelijke verslechte­
rende of significant verstorende effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van Eu­
ropean sites. Zie art. 19 CHSR 2010 e.v.
172 Rodgers 2013, p. 225-226. De verplichting om mogelijk effecten op European sites te 
toetsen gaat nadrukkelijk verder dan alleen ruimtelijke ordening. Dat is ook expliciet 
uitgesproken in de Engelse rechtspraak: EWHC 15 november 2001, Friends Of The 
Earth Ltd & Anor, R (on the application of) v Secretary Of State For Environment, Food
& Rural Affairs, EWHC Admin 914.
173 In andere EU-Lidstaten, zoals Frankrijk, Oostenrijk en Zweden, is dat evenmin het ge­
val. Zie Backes 2006b, p. 48-49.
174 Dit is in meer EU-lidstaten het geval. Zie Backes 2006b, p. 45-46. Bij de invulling van 
deze begrippen wordt net als in Nederland gebruik gemaakt van definities/omschrij­
vingen in de M.e.r.-richtlijn van 27 juni 1985 (85/337/EG), PbEG 1985, L 175 (plannen) 
en HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, M en R 2005, 40, AB 2004, 365 (Kokkelvis­
serij-arrest). Een goed voorbeeld hiervan is te vinden in EWHC 16 februari 2010, 
Stephan Akester and Mare Melanaphy v. DEFRA/Wightlink Limited, 232 (Admin).
175 In de Engelse literatuur en jurisprudentie wordt met betrekking tot de uitleg en inter­
pretatie van deze begrippen veelvuldig verwezen naar HvJ EG 7 september 2004, zaak 
C-127/02, Kokkelvisserij en/of de richtsnoeren van de European Commission 2000a en
2007. Zie bijvoorbeeld EWHC 5 december 2008, The Queen on the application of Peter 
Charles Boggis, Easton Bavents Conservation v Natural England, 2954 (Admin).
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en leidt in de praktijk soms tot problemen.176 In beginsel kan een plan of project 
alleen worden uitgevoerd als er geen sprake is van significante verstorende effec­
ten op de instandhoudingsdoelstellingen van habitats en soorten.177
In het verleden bestonden tussen het VK en de EC diepgaande meningsver­
schillen over de reikwijdte van de passende beoordeling.178 Onder de vigeur van 
de CNHR 1994 waren en aantal planfiguren, waaronder bestemmingsplannen, 
bewust uitgesloten van de verplichting om een passende beoordeling op te stel­
len.179 De Britse overheid betwistte de (mogelijke) significante effecten van ruim­
telijke plannen op de habitats en soorten in European sites. Dit standpunt was 
mede ingegeven door het feit dat voor plannen en projecten doorgaans ook een 
vergunning benodigd is. Eventuele schade aan kwalificerende habitats en soorten 
kon volgens de wetgever in de VK in het kader van de vergunningprocedure 
worden voorkomen. Om die reden bestond er geen noodzaak om de ruimtelijke 
plannen aan een passende beoordeling te onderwerpen. Dit kon net zo goed ge­
beuren bij het verlenen van toestemming voor de realisering van concrete projec­
ten. Naar de mening van de EC was dit standpunt niet correct en moesten ook 
ruimtelijke plannen passend worden beoordeeld. De reden hiervoor is dat derge­
lijke plannen bepalend zijn voor het gebruik van gronden en bouwwerken. Het 
Europese Hof van Justitie volgde de redenering van de EC en het VK werd in het 
kader van een ingebrekestellingsprocedure veroordeeld wegens een onvolledige 
implementatie van de Hrl in het Engelse ruimtelijke bestuursrecht.180 In het ver­
leden bestond tussen het VK en de EC ook een verschil inzicht over de wijze 
waarop een passende beoordeling moest worden uitgevoerd. Op grond van het 
Engelse recht was het voldoende om een paar deskundigen van Natural England 
te raadplegen.181 In eerste instantie was het op Europees niveau onduidelijk aan 
welke eisen een passende beoordeling moest voldoen. Deze vraag werd uiteinde­
lijk beantwoord in het Kokkelvisserij-arrest.182 Daarin bepaalde het HvJ EG onder
176 Zie bijvoorbeeld Tromans 2012. De Engelse rechter heeft geoordeeld dat de aanwijzing 
van een SSSI op zichzelf geen 'plan of project' in de zin van art. 6 Hrl is. Dat is van be­
lang aangezien alle European sites ook worden aangewezen als een SSSI. EWCA 20 ok­
tober 2009 Boggis & Anor v Natural England & Anor, EWCA Civ 1061.
177 Waarbij wel de vraag kan rijzen wanneer sprake is van significant verstorende effecten. 
Zie over deze Problematiek: George en Graham 2012.
178 De voorloper van de huidige CHSR 2010, de CNHR 1994, was van toepassing op Enge­
land en de overige delen van de UK.
179 Rodgers 2013; p. 220.
180 HvJ EG 20 oktober 2005, zaak C-6/04, 2005 1-09017 (Commissie/Verenigd Koninkrijk). 
Zie voor wat betreft de bestemmingsplannen de rechtsoverwegingen 51-56.
181 Zie over deze problematiek: EWHC 1 mei 2008, R. (Hart District Council) v Secretary of 
State for Communities and Local Government, 1204 (admin); 2P.&C.R. 16; EWCA 15 
januari 2009, R. (Lewis) v Redcar and Cleveland District Council, Civ 746.
182 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, M en R 2005,40, AB 2004,365 (Kokkelvisserij- 
arrest).
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andere dat onderzoek naar eventuele significante effecten moet worden uitge­
voerd met behulp van de 'beste wetenschappelijke kennis ter zake'. De uitspraak 
van het Hof had onder meer tot gevolg dat bij het opstellen van een passende 
beoordeling niet langer kon worden volstaan met het inschakelen van enkele 
deskundigen.183
Naar aanleiding van de bovengenoemde jurisprudentie van het HvJ EG 
(thans: HvJ EU) is de Engelse wet- en regelgeving (CNHR 1994) op belangrijke 
punten gewijzigd.184 Bij het opstellen van een passende beoordeling wordt ge­
bruik gemaakt van speciale NE-handleidingen (Habitats Regulations Guidance 
Notes).185 Desondanks roept de wijze waarop een passende beoordeling moet 
worden uitgevoerd nog altijd vragen op. In de Engelse wetenschappelijk litera­
tuur bestaat discussie over de effectiviteit en de noodzaak van een passende be­
oordeling, en leven vragen met betrekking tot de invulling van belangrijke be­
grippen zoals significante effecten, beste wetenschappelijke kennis ter zake en 
toepassing van de ADC-criteria (zoals de uitleg van het verschil tussen mitige­
rende en compenserende maatregelen).186 Een grootste deel van de beschikbare 
jurisprudentie betrekking op de bovenstaande kwestie(s).187 Dit is onder meer het
183 In de Engelse jurisprudentie worden net als in Nederland strikte eisen met betrekking 
tot de inhoud van de passende beoordeling gesteld. Zie bijvoorbeeld EWHC 1 mei
2008, Hart District Coundl, R (on the application of) v Secretary of State for Communi- 
ties & Local Government & Ors, EWHC 1204 (Admin).
184 Dit is gebeurd met behulp van de Conservation (Natural Habitats, etc.) (Amendment) 
Regulations 2007. Een uitgebreide beschrijving van deze problematiek is te vinden in 
het commentaar bij Reid en Woods 2006.
185 De algemene handleidingen zijn te vinden op de website van Natural England. Er 
bestaat ook een aparte handleiding voor het beoordelen van ruimtelijke ordening en 
bouwplannen: Planning for the Protection of European sites: Appropriate Assessment -  Guid­
ance For Regional Spatial Strategies and Local Devélopment Documents. Dit document is te 
vinden op www.communities.gov.uk/archived/publications/planningandbuilding/ 
planning2.
186 Over dit onderwerp is net als in Nederland veel geschreven. Een overzicht op hoofdlij- 
nen is te vinden in Rodgers 2013, p. 225-231. Afzonderlijke aspecten van de habitattoets 
(passende beoordeling) worden onder meer belicht in George en Graham 2012, Tro- 
mans 2012, Scott 2012, Jones 2012b, McGillivray 2012, McGillivrary 2011 en Owen 2007.
187 Het merendeel van de beschikbare jurisprudentie heeft hier betrekking op. Zie onder 
meer: EWHC 20 juni 2013, Forest of Dean Friends of the Earth and Forest of Dean Dis­
trict Coundl, EWHC 1567 (Admin); 17 mei 2013, Feeney v SST [2013] EWHC 1238; 20 
juni 2013, Forest of Dean Friends of the Earth and Forest of Dean District Coundl, 
EWHC 1567 (Admin); EWHC 12 juni 2012, Elliott v Secretary of State for Communities 
and Local Government, 1574 (Admin); 2 augustus 2011, Stephen Hargreaves v Secre­
tary of State for Communities and Local Government, Wyre Borough Council, Corn- 
wall AU Light and Power Company Limited, EWHC 1999 (Admin) en EWCA 10 maart 
2010, 1882 Regina (Morge) v Hampshire County Council, Civ 608; UKSC 19 januari
2011 Morge (FC) v Hampshire County Council In Lowther 2011 is een nadere analyse
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geval in de (recente) zaken Forest of Dean Friends of the Earth and Forest of Dean 
District Council (2013) en Cornwall Waste Forum St Dennis Branch v. Secretary of 
State for Communities and Local Govemment(2012). In het kort daarover het volgen­
de:
De uitspraak Forest of Dean Friends of the Earth and Forest of Dean District Coun­
cil betreft een beroep tegen twee ruimtelijke plannen voor het Cinderford 
Northern Quarter. De ruimtelijke plannen maken onder meer de aanleg van 
een nieuwe rondweg mogelijk. Het beoogde tracé ligt in de nabijheid van de 
European site Wye Valley and the Forest of Dean. Dit gebied is gelegen in het 
grensgebied tussen Engeland en Wales en bestaat uit een tiental kleinere 
deelgebieden van voormalige (kolen)mijnen en bijbehorende bedrijfsgebou­
wen. Genoemd gebied is aangewezen als European site vanwege het voor­
komen van de kwalificerende vleermuizensoorten Kleine Hoefijzemeus en 
Grote Hoefijzemeus. Het Forest of Dean omvat het leefgebied van 25% van 
de totale Engelse populatie van de Kleine Hoefijzemeus.188 Bewoners van een 
klein dorpje in het plangebied hebben de procedure aanhangig gemaakt bij 
het High Court omdat de passende beoordeling niet correct zou zijn uitge­
voerd. Als gevolg daarvan is niet uitgesloten dat de aanleg van de ringweg 
verslechterende of significant verstorende effecten heeft op het leefgebied 
van de vleermuizen. Hoewel er bij het uitvoeren van de passende beoorde­
ling procedurele fouten zijn gemaakt, is de rechter van mening dat de opge­
stelde passende beoordeling de toets der kritiek kan doorstaan.189 De be­
voegde autoriteiten krijgen van het High Court wel nadrukkelijk de opdracht 
om bij de aanleg van de ringweg toe te zien op de daadwerkelijke uitvoering 
van de benodigde 'mitigerende maatregelen'.190
In de zaak Cornwall Waste Forum St Dennis Branch v. Secretary of State for 
Communities and Local Government had de Minister (Secretary of State) toe­
stemming verleend voor de bouw van twee biomassacentrales. In het kader 
van die procedure was geen passende beoordeling opgesteld. Naar verwach­
ting zou de luchtkwaliteit met minder dan 1% verslechteren. Volgens appel­
lanten was de beslissing om geen passende beoordeling op te stellen door
te vinden van de Morge-case. Vanwege de probleemstelling van dit onderzoek is afge­
zien van een uitvoerige analyse en bespreking van de bovengenoemde jurisprudentie.
188 www.jncc.defra.gov.uk/protectedsites/sacselection/sac.asp?EUCode=UK0014794.
189 Het betrof gebreken met betrekking tot de bekendmaking van besluiten over de wijze 
waarop belanghebbenden in de gelegenheid waren gesteld om hun bezwaren naar vo­
ren te brengen. Hoewel een en ander geen 'schoonheidsprijs' verdiende, was de rechter 
van mening dat het vaststellen van de bestreden plannen -  in het bijzonder het opstel­
len van de passende beoordeling -  wel correct is verlopen.
190 EWHC 20 juni 2013, Forest of Dean Friends of the Earth and Forest of Dean District 
Council, EWHC 1567 (Admin).
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een onbevoegde instantie genomen en waren (mogelijke) significante effecten 
niet uitgesloten. Het High Court stelde de appellanten in het gelijk en vernie­
tigde de eerder verleende toestemming.191 In hoger beroep was het Court of 
Appeal een andere mening toegedaan. Bij het verlenen van de toestemming 
voor de bouw van de biomassacentrales waren procedurele fouten gemaakt. 
Volgens het Court was de onderliggende vraag in deze procedure of de 1%- 
grens voor het beoordelen van significante effecten de toets der kritiek kan 
doorstaan. Naar de mening van de rechter in het Court of Appeal was het on­
voldoende om de 1%-grens in algemene zin te betwisten. Naar de mening 
van het Court hadden de appellanten ten onrechte nagelaten om hun beroep 
tegen de 1%-grens te motiveren. Om die reden bleef de eerder verleende toe­
stemming van de Minister, ondanks de procedurele fouten, toch in stand. 192
De wijze waarop in Engeland de habitattoets wordt uitgevoerd verschilt op een 
aantal punten met de Nederlandse aanpak. In Nederland zijn de regels voor het 
uitvoeren van de habitattoets opgenomen in de Nbw 1998. Daarnaast zijn er door 
het Ministerie van LNV (het huidige Ministerie van EZ) speciale handleidingen 
ontwikkeld ten behoeve van het uitvoeren van een habitattoets.193 Indien nood­
zakelijk wordt een passende beoordeling opgesteld in het kader van een artikel 
19d Nbw 1998 of een artikel 19j Nbw 1998-procedure.194 Sinds de inwerkingtre­
ding van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht haakt de toestemming op 
basis van de Nbw 1998 in bepaalde gevallen aan bij de aanvraag voor een omge- 
vingsvergunning ex artikel 2.1 of 2.2. Wabo. Dit is het geval voor activiteiten 
waarvoor een omgevingsvergunning en een toestemming op basis van de Nbw 
1998 benodigd is. De toestemming (of de weigering) op basis van de Nbw 1998 
gaat (inclusief de uitgevoerde passende beoordeling) op in de procedure voor het 
verlenen van een omgevingsvergunning.193 In de literatuur wordt dit verschijnsel 
incidentele integratie genoemd.196 In het Nederlandse milieurecht is een ontwik­
keling gaande richting een integraal stelsel. In dat verband kan worden gewezen 
op de mogelijkheid om op basis van hoofdstuk 5 van de Wet Milieubeheer mili- 
eukwaliteitseisen op te stellen. Dit zijn algemene regels die van toepassing zijn op 
plannen en besluiten in andere bijzondere (sectorale) wetten.197 Er zijn al mili-
191 EWHC 13 oktober 2011, Comwall Waste Forum St Dennis Branch v Secretary of State 
for Communities and Local Government, [2011] EWHC 2761 (Admin).
192 EWCA 29 maart 2012, Comwall Waste Forum St Dennis Branch v Secretary of State for 
Communities and Local Government, [2012] EWCA Civ 379.
193 Ministerie van LNV 2005c en het Ministerie van LNV 2005e.
194 Art. 19d, lid 1 Nbw 1998 (Nbw 1998-vergunning) respectievelijk art. 19j, lid 1 Nbw 
1998 (plantoets).
195 Art. 47a Nbw 1998 jo. art. 19d Nbw 1998.
196 Nijmeijer e.a. 2010, p. 11-12.
197 Artt. 5.1 en 5.2 Wm
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eukwaliteitseisen voor de luchtkwaliteit vastgesteld.198 Het is niet uitgesloten dat 
in de nabije toekomst vergelijkbare regels worden vastgesteld voor de waterkwa­
liteit.199 Bij de codificatie van de passende beoordeling in de Engelse wet- en re­
gelgeving is al gekozen voor een integraal stelsel.200 De algemene regels voor het 
uitvoeren van een passende beoordeling zijn opgenomen in de CHSR 2010. Het 
opstellen van passende beoordeling vindt in voorkomende gevallen plaats in het 
kader van besluitvorming op basis van andere sectorale wet- en regelgeving. De 
CHSR 2010 bevat een opsomming van plannen en besluiten waarvoor het opstel­
len van een passende beoordeling verplicht is. Daarbij gaat het onder meer om de 
volgende zaken: 'planning, highways and roads, electricity, pipe-lines, transport 
and works, environmental Controls en land use plans'.201 In Nederland is de initi­
atiefnemer van een plan of project verantwoordelijk voor het opstellen van een 
passende beoordeling. In Engeland rust deze verplichting op de overheidsinstan­
tie die bevoegd is om over de toelaatbaarheid van een plan of project te oorde­
len.202 De aanvrager van de goedkeuring, de toestemming of van de autorisatie is 
wel verplicht om de gegevens aan te leveren die redelijkerwijs benodigd zijn voor 
de passende beoordeling.203 Naar Engelse recht kan de verplichting om een pas­
sende beoordeling op te stellen zich opmerkelijk genoeg ook uitstrekken tot een 
plan of project waarvoor -  voor de aanwijzing van een gebied als European site -  
al toestemming is verleend.204 Indien bij de realisatie van een dergelijk plan of 
project mogelijkerwijs significante effecten optreden, moet de bevoegde over­
heidsinstantie een 'review7, of herziening, uitvoeren. Een herzieningsprocedure 
kan leiden tot de bevestiging, de wijziging of de intrekking van een eerder ver­
leende toestemming. De herzieningsplicht is niet van toepassing op activiteiten 
die krachtens een eerder genomen besluit, of verleende toestemming, goedkeu­
ring of autorisatie al zijn uitgevoerd.205 Hierbij kan worden gedacht aan een ge­
bouwd huis, een aangelegde autosnelweg of een haven. Dit ligt anders voor nog 
niet uitgevoerde projecten of voortdurende projecten zoals het periodiek uitbag­
198 Art. 5:16 Wm e.v.
199 Aldus Van Buuren e.a. 2010, p. 418-419.
200 Zie daarover in algemene zin: Backes 2006b, p. 27-28.
201 De specifieke bepalingen met betrekking tot deze onderwerpen zijn te vinden in CHSR
2010, part 6, chapters 2-8. Zie de artikelen 68-107 CHSR 2010.
202 Voor wat betreft de Nederlandse situatie: art. 19f, lid 1 Nbw 1998. De verplichting voor 
de Engelse overheid om een passende beoordeling op te stellen is te vinden in art. 61, 
lid 1 CHSR 2010 jo. art. 7, lid 1 sub a CHSR 2010. In theorie is het -  net als in Nederland 
-  mogelijk dat er meerdere bevoegde gezagen zijn. Een regeling voor dergelijke geval­
len is te vinden in art. 65 CHSR 2010.
203 Art. 61, lid 2 CHSR 2010.
204 Art. 63, lid 1 CHSR 2010. In veel gevallen gaat het hierbij om het verlenen van een 'con­
sent7. Dit is een goedkeuring.
205 Art. 63, lid 4 CHSR 2010. Verdere voorschriften met betrekking tot deze procedure zijn 
te vinden in Art. 64 CHSR 2010.
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geren van een rivier. Uit het HvJ EG-arrest Stadt Papenburg volgt dat er geen ver­
plichting bestaat tot het uitvoeren van een passende beoordeling indien een pro­
ject voor de inwerkingtreding van de Hrl (10  juni 1 9 9 4 ) is goedgekeurd, en sinds­
dien in ongewijzigde vorm is voortgezet.206 Dat betekent dat de algemeen gefor­
muleerde Engelse herzieningsverplichting in strijd is met de Hrl. Een plan of 
project kan in beginsel alleen doorgang vinden -  al dan in aangepaste vorm -  in­
dien significante effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van een European 
site zijn uitgesloten.207 Dit ligt alleen anders wanneer een plan of project moet 
worden uitgevoerd vanwege dwingende redenen van groot openbaar belang. In 
dat geval is het verplicht om compenserende maatregelen uit te voeren.208
1 0 .4  S it e s  o f  S p e c ia l  S c ie n t iit c  In t e r e s t
10.4.1 De aanwijzingsprocedure
Sites of Special Scientific Interest vormen in Engeland, maar ook in andere delen 
van het Verenigd Koninkrijk, het belangrijkste gebiedsbeschermende instrument. 
De aanwijzing en de bescherming van SSSI's dient niet alleen nationale doelstel­
lingen maar wordt ook gebruikt voor het implementeren van internationale ver­
plichtingen zoals het Verdrag van Ramsar, de Vrl en de Hrl. Om die reden wor­
den alle European sites ook aangewezen als SSSI.209 De eerste SSSI's zijn aange­
206 HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, MenR  2005,40, AB 2004,365 (Kokkelvisserij- 
arrest), r.o. 47-48.
207 Art. 64, lid 3 CHSR 2010. Een goed voorbeeld hiervan vormen de omstreden plannen 
om in de European site Sevem Estuary een stuwdam aan te leggen. Informatie over de­
ze kwestie is te vinden op de website www.sevemestuary.net/asera/resources.html. 
Eind 2010 is door de Engelse regering vanwege de hoge kosten besloten om in ieder 
geval voorlopig van dit plan af te zien. Uit de voor dit doel opgestelde passende be­
oordeling blijkt dat de aanleg van de stuwdam significant verstorende effecten zou 
hebben op de instandhoudingsdoelstellingen van de betrokken European site. In ver­
band daarmee zou het noodzakelijk zijn om compenserende maatregelen te treffen. Zie 
de website van het Departement of Energy and Climate Change: www.decc.gov.uk/ 
EN/Default.aspx?nl=3&n2=51&n3=58&n4=60&n5=171.
208 Art. 62 jo. art. 66 CHSR 2010. Een goed voorbeeld hiervan is te vinden in de uitspraak 
EWHC 9 mei 2005, Humber Sea Terminal Ltd v Secretary of State for Transport, 1289 
(Admin). In deze zaak stond de uitvoering van compenserende maatregelen ter discus­
sie. Deze maatregelen waren noodzakelijk vanwege de uitbreiding van een haven aan 
de monding van de rivier de Humber. Als gevolg daarvan gingen kwalificerende na­
tuurwaarden verloren.
209 Rodgers 2013, p. 68, 76 en 217. Dit volgt ook uit de uitspraken in EWHC 22 april 2002, 
Aggregate Industries v English Nature [2003] Env LR 3, 83 en EWCA 26 mei 2004, R  
(Fisher) v English Nature [2004] Viv 663 [2005] 1. W.L.R. 147.
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wezen in 1949.210 In 2011 telde Engeland 4119 verschillende SSSI's en deze gebie­
den beslaan 8% van het grondgebied van Engeland. De grote van de aangewezen 
gebieden loopt sterk uiteen: van 22.700 ha (Mid-Wales) tot 3 ha (River Tyne 
Ovingham SSSI).211
Ingevolge de Wildlife and Countryside Act 1981 (hierna: WCA 1981) berust 
in Engeland de bevoegdheid voor aanwijzen van SSSI's bij de beheersorganisatie 
Natural England. Kortheidshalve worden in het vervolg van deze paragraaf de 
termen 'aanwijzing' en 'aanwijzingsbesluit' gehanteerd. De aanwijzing van een 
gebied als SSSI is mogelijk vanwege het voorkomen van bepaalde flora en fauna 
en/of de aanwezigheid van een bepaalde geologische en/of fysiologische gesteld­
heid.212 Bij de aanwijzing spelen ecologische motieven een belangrijke rol. Hierbij 
maakt NE gebruik van de 'Guidelines for selection of biological SSSIs'.213 Dit 
JNCC-document bevat onder meer selectiecriteria voor (potentiële) SSSI's. Daar­
bij moeten zowel nationale als internationale verplichtingen in acht worden ge­
nomen. In de handleiding is een koppeling aangebracht tussen de verplichtingen 
die voortvloeien uit de Vrl en de Hrl en de aanwijzing van SSSI's.214 De aanwij­
zing van SSSI's bestaat uit twee stappen: de bekendmaking van de aanwijzing 
van een gebied als SSSI, en de bevestiging van het aanwijzingsbesluit.215 De eerste 
stap bestaat uit de (verplichte) bekendmaking van het aanwijzingsbesluit aan de 
rechthebbenden van gronden en gebouwen in het betrokken gebied, de relevante 
(lokale) planningsautoriteiten en de Minister van DEFRA. Dit gebeurt door het 
toezenden van een kopie van het aanwijzingsbesluit aan betrokkenen en de pu­
blicatie van de aanwijzing in een lokale krant.216 Een aanwijzingsbesluit bestaat 
uit een aantal verplichte onderdelen. In de eerste plaats de motivering voor het 
aanwijzen van het betrokken gebied als SSSI. In de tweede plaats een lijst met ac­
tiviteiten die mogelijkerwijs schadelijk zijn voor de habitats en soorten in het 
betrokken gebied. Een aanwijzingsbesluit bevat ook een visie op het benodigde 
(natuur)beheer. Dit is een uiteenzetting van de maatregelen die nodig zijn om 
habitats en soorten te beschermen.217
Het initiatief voor de aanwijzing van een gebied als SSSI ligt bij NE. De WCA 
1981 voorziet niet in een wettelijke inspraakprocedure voor belanghebbenden. 
Ter vergelijking: in Nederland is het verplicht om bij de aanwijzing van een na­
tuurmonument of een Natura 2000-gebied de uniforme openbare voorberei­
210 Reid 2009, p. 180.
211 Rodgers 2013, p. 68-69.
212 Art. 28, lid 1 WCA 1981.
213 Dit document is te raadplegen op www.jncc.gov.uk/page-2303.
214 Zie in algemene zin: Guidelines for selection biological SSSIs, part B, p. 30-31 en meer spe­
cifiek in part C, Chapter 14 Birds. Appendix A, p. 247-249.
215 Rodgers 2013, p. 73-76.
216 Art. 28, lid 1 en 2 WCA 1981.
217 Art. 28, lid 4 WCA 1981.
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dingsprocedure (afdeling 3.4 Awb) te doorlopen. 218 In Engeland kunnen belang­
hebbenden, zoals rechthebbenden van gronden en bouwwerken in het betrokken 
gebied, bezwaar aantekenen na de bekendmaking van een aanwijzingsbesluit. De 
bezwaartermijn bedraagt tenminste drie maanden. NE heeft negen maanden de 
tijd om op een ingediend bezwaar te reageren. Indien belanghebbenden het aan­
wijzingsbesluit aanvechten wordt deze tijd door NE gebruikt voor het verrichten 
van nader onderzoek te verrichten, het consulteren van betrokken partijen en het 
weerleggen van de ingebrachte bezwaren.219 De tweede stap van de aanwijzings­
procedure bestaat uit de beoordeling van de ingediende bezwaren. NE kan het 
aanwijzingsbesluit schrappen, wijzigen of (ongewijzigd) handhaven.220 NE kan 
een aanwijzingsbesluit ondanks bezwaren van belanghebbenden handhaven. In 
dat geval kunnen belanghebbenden na voorafgaand verlof beroep instellen bij het 
High Court.221 De Engelse rechters hechten om begrijpelijke redenen veel belang 
toe aan de motivering van het aanwijzingsbesluit. Indien het niet of onvoldoende 
duidelijk waarom een gebied is aanwezen als SSSI gaat het besluit in het kader 
van de 'juridische review' onderuit.222 In de praktijk bestaat met enige regelmaat 
discussie met betrekking tot de vraag of een gebied terecht is aangewezen als 
SSSI.223 Daarbij mag de vraag of het daadwerkelijk mogelijk is om een gebied te 
beschermen geen rol spelen. De aanwezigheid van bepaalde habitats en/of soor­
ten is doorslaggevend. Bij de beoordeling van geschillen over de aanwijzing van 
een SSSIs speelt de 'Guidelines for selection of biological SSSIs' een belangrijke 
rol. Het bevoegd gezag (NE) is echter niet in absolute zin gebonden aan de in­
houd van deze handleiding. 224 In de jurisprudentie is uitgemaakt dat NE bij de 
aanwijzing van SSSI's beschikt over beoordelingsvrijheid.225 In een aantal geval­
len is door de rechter geconcludeerd dat een gebied ten onrechte was aangewe­
zen als een SSSI.226 Zoals eerder gesteld verschilt de om vang van SSSI's sterk per
218 Art. 11, lid 1 jo. art. 10, lid 1 jo. art.lOa, lid 1 Nbw 1998.
219 EWCA 31 januari 1996 R v. Nature Conservancy Council ex parte London Brick Prop- 
erty Ltd [1996] Env. LR 1 en 26 mei 2004, R. (Fisher) v English Nature [2004] Viv 663 
[2005] 1. W.L.R. 147
220 Art. 28, lid 5 sub a en b WCA 1981.
221 In vergelijkbare zin: Rodgers 2013, p. 70.
222 12 oktober 1994, R. v Nature Conservancy Council, ex p. Bolton Metropolitan Borough 
Council [1995] Env. L.R 237; [1996] J.P.L. 237.
223 De onderliggende vraag in dergelijke gevallen is of NE op een goede manier van haar 
discretionaire bevoegdheid gebruik heeft gemaakt. Zie bijvoorbeeld EWHC 22 april 
2002, Aggregate Industries v English Nature [2003] Env LR 3,83.
224 EWHC 26 januari 2007, R(Westem Power Distribution Investments Limited) v Coun- 
tryside Council for Wales, 50 Admin.
225 EWCA 26 mei 2004, R. (Fisher) v English Nature [2004] Viv 663 [2005] 1. W.L.R. 147 en 
EWHC 26 januari 2007, R(Westem Power Distribution Investments Limited) v Coun- 
tryside Council for Wales, 50 (Admin).
226 EWHC 12 oktober 1994, R. v Nature Conservancy Council, ex p. Bolton Metropolitan 
Borough Council [1995] Env. L.R. 237; [1996] J.P.L. 237.
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gebied. Het betreft zowel grote (duizenden hectaren) als kleine gebieden (bij­
voorbeeld een enkel perceel bloemrijk grasland) maar gemiddeld genomen zijn 
SSSI's veel kleiner dan European sites.227
Het is mogelijk om onder bepaalde voorwaarden een bestaande SSSI uit te 
breiden of de aanwijzing als SSSI in te trekken.228 De uitbreiding van een SSSI kan 
worden gerealiseerd door het toevoegen van land of door vergroting van een be­
staande SSSI.229 In het eerste geval gaat om het toevoegen van één of enkele per­
celen grond aan een bestaande SSSI ten behoeve van de bescherming van habitats 
of soorten. De habitats en soorten waarvoor een gebied is aangewezen en de 
bestuursafspraken (management schone's) blijven ongewijzigd. Het toevoegen 
van land kan bijvoorbeeld plaatsvinden om rond een natuurgebied een bufferzo­
ne te realiseren.230 Bij de vergroting van een SSSI gaat het om een uitbreiding van 
het grondgebied in verband met de aanwijzing van nieuwe habitats en/of soor­
ten, een aanpassing van het natuurbeheer of een wijziging van de lijst met activi­
teiten die mogelijkerwijs schadelijke gevolgen hebben voor de betrokken SSSI.231 
In (zeer) uitzonderlijke gevallen en onder strikte voorwaarden bestaat de moge­
lijkheid om de SSSI-status van een gebied in te trekken (de zogenaamde 'denotifi- 
cation').232 Dit is mogelijk indien blijkt dat de habitats en soorten bij nader inzien 
niet in het betrokken gebied voorkomen (of voorkwamen) of niet meer in het 
gebied voorkomen. Het is niet toegestaan om een aanwijzingsbesluit in te trekken 
als herstel mogelijk is, of als de achteruitgang van habitats en soorten het gevolg 
is van menselijke activiteiten. Deze 'spelregels' zijn vergelijkbaar met de Europe­
se regels voor het terugdraaien van en/of de aanpassing van de begrenzing van 
een European site. Dit is alleen toegestaan op basis van ecologische criteria.233
227 Dat blijkt wanneer de (gemiddelde) omvang van de SSSI's wordt vergeleken met de 
(gemiddelde) omvang van European sites [www.natureonthemap.org.uk].
228 Rodgers 2013, p. 77-78.
229 Artt. 28B en 28CWCA1981.
230 De wijze toepassing van art. 28B WCA 1981 wordt uiteengezet in het English Nature 
SSSI Notification Policy Statement, p. 5 onder punt 24. Dit document is te vinden op de 
website www.english-nature.org.uk. Dit document houdt het midden tussen een MvT 
en een beleidsregel.
231 De wijze toepassing van art. 28C WCA 1981 wordt uiteengezet in het English Nature 
SSSI Notification Policy Statement, p. 6 onder punt 25. Dit document is te vinden op de 
website www.english-nature.org.uk.
232 Art. 28D WCA 1981.
233 De wijze van toepassing van art. 28D wordt uiteengezet in het English Nature Policy 
Statement on the Denotiflcation of SSSIs, p. 1-3, punten 4, 6-9. Dit document is te vinden 
op de website www.english-nature.org.uk. Dit document houdt het midden tussen een 
MvT en een beleidsregel.
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Het is verplicht om de kwalificerende natuurwaarden in een SSSI te beschermen. 
Hieronder wordt verstaan: het behoud en/of het herstel van de aanwezige kwali­
ficerende natuurwaarden. NE kan met het oog op dat doel management schemes 
(hierna: bestuursafspraken) vaststellen. Daarbij moeten de rechthebbenden van 
gronden en bouwwerken in de betrokken SSSI worden geraadpleegd.234 Het is op 
basis van de WCA 1998 onduidelijk waar dit raadplegen uit moet bestaan. Na de 
vaststelling van de concept-bestuursafspraken hebben rechthebbenden ten minste 
drie maanden de tijd om bezwaren naar voren te brengen. Het is verplicht om de 
bestuursafspraken uiterlijk negen maanden na de opstelling van de concept-af- 
spraken vast te stellen. NE kan op basis van de ingediende bezwaren besluiten 
om de bestuursafspraken te handhaven, te wijzigen of in te trekken.235 In de prak­
tijk zijn voor alle Engelse SSSI's bestuursafspraken opgesteld.236 Deze documen­
ten worden door NE consequent aangeduid met de termen 'views about manage­
ment' of 'management statement' (hierna: VAM). De opzet en uitwerking van 
deze documenten vertoont sterke overeenkomsten met het Nederlandse beheer­
plan. Iedere VAM bevat een omschrijving van de kwalificerende natuurwaarden, 
een opsomming van het bestaand gebruik en -  op hoofdlijnen -  een beschrijving 
van het benodigde natuurbeheer. In tegenstelling tot het Nederlandse beheerplan 
voor Natura 2000-gebieden bevat een VAM geen (concrete) instandhoudings­
maatregelen. Om die reden is een VAM ongeschikt om te gebruiken als operatio­
neel instrument voor de uitvoering van beheermaatregelen. Een VAM fungeert 
wel als een hulpmiddel en een beleidskader voor het opstellen van een lijst met 
mogelijke schadelijke activiteiten op de kwalificerende natuurwaarden in een 
SSSI. Voor de realisering van activiteiten op deze lijst is toestemming van de be­
heerorganisatie NE nodig. De VAM zijn vergeleken met de Nederlandse beheer­
plannen beperkt van om vang.237 In de WCA 1981 zijn geen regels met betrekking 
tot de vorm en de inhoud van bestuursafspraken opgenomen.
Zoals gezegd bevatten bestuursafspraken de hoofdlijnen van het benodigde 
natuurbeheer in de SSSI. In de praktijk worden bestuursafspraken voornamelijk 
gebruikt om positieve beheermaatregelen vast te legen. Dat is van belang aange­
zien het Engelse natuurbeschermingsrecht net als de Nbw 1998 voornamelijk 
negatief-werend van karakter is.238 Niet het realiseren van bepaalde activiteiten 
maar het weren van activiteiten met mogelijke negatieve effecten op natuurwaar­
den staat voorop. Een bijkomend nadeel hierbij is dat de bestuursafspraken -  net
10.4.2 De bescherming van kwalificerende natuurwaarden
234 Art. 28J, lid 1,2 en 3 WCA 1981.
235 Art. 28J, lid 6,7 en 8 WCA 1981.
236 Dat blijkt uit de informatie op de website van Natural England. Zie www.nature- 
onthemap.org.uk onder het kopje Sites of Special Sdentific Interest.
237 Zie bijvoorbeeld de Views about Management van de SSSI North Wirral Foreshore. Dit 
document is te vinden via de website www.natureonthemap.org.uk.
238 In vergelijkbare zin: Rodgers 2013, p. 95-96.
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als het Nederlandse beheerplan voor Natura 2000-gebieden -  niet in rechte af­
dwingbaar zijn. De WCA 1981 bevat geen bevoegdheid voor het vastleggen van 
algemeen verbindende voorschriften in bestuursafspraken. Dit heeft tot gevolg 
dat voor het afdwingen van het natuurbeheer andere (aanvullende) besluitvor­
ming noodzakelijk is. Daarbij kan worden gedacht aan management agreements 
(beheerovereenkomsten) al dan niet in combinatie met een vergoeding (subsidie) 
voor de rechthebbenden van gronden en bouwwerken in de SSSI.239 Het ligt voor 
de hand om dit vast te leggen door middel van bestuursafspraken. In tegenstel­
ling tot de CHSR 2010 bevat de WCA 1981 daarvoor geen wettelijke grondslag. 
Naar Nederlands recht is het mogelijk om bepaalde vormen van natuurbeheer te 
stimuleren door het verlenen van subsidies op basis van de SNL en Sknl.240
In de praktijk komt het voor dat bij het beheer van een natuurgebied bewust 
of onbewust in strijd met de bestuursafspraken wordt gehandeld. In een dergelijk 
geval kan het behoud van de kwalificerende natuurwaarden in gevaar komen. 
Een vergelijkbare situatie kan zich voordoen wanneer bij nader inzien blijkt dat 
de gemaakte afspraken onvoldoende zijn om de SSSI te beschermen. In dat soort 
situaties kan NE om (verdere) schade aan natuurwaarden te voorkomen een 
management notice (hierna: een bestuurswaarschuwing) uitvaardigen. Een be- 
stuurswaarschuwing laat zich naar Nederlands recht het best vergelijken met een 
last onder bestuursdwang.241 De toepassing van dit instrument is aan strikte 
voorwaarden gebonden. De mogelijke inzet van dit handhavende instrument 
dient vooraf te worden gegaan door overleg tussen NE en de rechthebbenden van 
gronden en bouwwerken in de SSSI.242 Het uitvaardigen van een bestuurswaar­
schuwing is alleen toegestaan indien het tussen betrokken partijen niet lukt om 
tot overeenstemming over een aanpassing van het natuurbeheer te komen.243 Met 
behulp van een waarschuwing kan NE rechthebbenden opdragen om bepaalde 
werkzaamheden en/of andere maatregelen uit te voeren ten behoeve van de be­
scherming van habitats en soorten in een SSSI. Het opdragen van de uitvoering 
van bepaalde werkzaamheden en/of maatregelen is alleen toegestaan voor zover 
dat leidt tot een beheer in overeenstemming met de bestuursafspraken. Een be­
stuurswaarschuwing bevat om die reden een opsomming van opgelegde werk­
zaamheden en/of maatregelen, een omschrijving van de (beoogde) effecten en een 
termijn voor het uitvoeren van de werkzaamheden en/of maatregelen. Ingevolge 
de wet is NE verplicht om aan iedere rechthebbende van gronden en/of opstallen
239 De bevoegdheid daartoe vloeit voort uit art. 28M, lid 2 WCA 1981.
240 Zie Kole 2011, p. 91-94.
241 Alt. 5:21 Awb e.v.
242 In de praktijk wordt het opleggen een bestuurswaarschuwing voorafgegaan door een 
brief waarin de overtreding nogmaals wordt geconstateerd en de bestuurswaarschu­
wing in het vooruitzicht wordt gesteld.
243 Art. 28K, lid 1 en 2 WCA 1981.
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in het betrokken gebied een kopie van de waarschuwing toe te sturen.244 Indien 
een bestuurswaarschuwing niet binnen de gestelde termijn wordt uitgevoerd, 
kan NE de betreffende locatie betreden en de voorgeschreven werkzaamheden 
en/of maatregelen uitvoeren of laten uitvoeren. De kosten voor de uitvoering van 
de bestuurswaarschuwing kunnen worden verhaald op de overtreders.245 De 
uitvoering van bestuurswaarschuwing kan ingrijpende gevolgen hebben voor de 
gebruiksmogelijkheden van gronden en gebouwen. Om die reden kunnen recht­
hebbenden (de eigenaar en gebruiker(s) van een SSSI) tegen de (voorgenomen) 
oplegging van een bestuurswaarschuwing in beroep gaan bij de Minister van 
DEFRA. In het kader van een dergelijke beroepsprocedure kan ter plaatse een 
onderzoek worden ingesteld.246 De effectuering van de bestuurswaarschuwing 
wordt voor de looptijd van de beroepsprocedure opgeschort.247 De Minister van 
DEFRA kan het beroep (deels) gegrond of ongegrond verklaren. De eerste con­
clusie (beroep gegrond) leidt tot het geheel of gedeeltelijk intrekken of wijzigen 
van de bestuurswaarschuwing.248 De bestuurswaarschuwing lijkt een geschikt 
instrument voor de bescherming van een SSSI maar de daadwerkelijke mogelijk­
heden zijn afhankelijk van de inhoud van de bestuursafspraken. Indien het beno­
digde natuurbeheer globaal is geformuleerd is het lastig om een bestuurswaar­
schuwing uit te vaardigen. In de praktijk bevatten bestuursafspraken veelal een 
globale beschrijving van het benodigde natuurbeheer. Dit maakt het (erg) lastig 
om in concrete situaties vast te stellen of een rechthebbende in strijd met de be­
stuursafspraken handelt. Vergelijkbare problemen kunnen optreden met betrek­
king tot de toepassing van 'compulsory purchase' (verplichte aankoop van gron­
den). Deze verplichting rust op NE wanneer het niet mogelijk is om met de recht­
hebbenden een overeenkomst te sluiten over passend natuurbeheer voor het 
behoud of realisering van kwalificerende natuurwaarden in een SSSI. De beheer­
organisatie is ook verplicht tot de aankoop van (delen) van een SSSI indien een 
dergelijk gebied niet wordt beheerd conform de bes tuursa fspraken.249 De doel­
stelling en de gevolgen van de inzet van dit instrument zin vergelijkbaar met ont­
eigening naar Nederlands recht.250 Indien over de verplichte aankoop van gron­
den door NE geschillen rijzen met de rechthebbenden moeten deze worden voor­
gelegd aan een door de Lord Chancellor251 aangestelde arbiter, De beslissing van 
een dergelijke arbiter is bindend voor alle betrokken partijen. De aangekochte
244 Art. 28K, lid 3 ,4  en 6 WCA 1981.
245 Art. 28 K, lid 7 sub a en b WCA 1981.
246 Art. 28L, lid 1 en 4 WCA 1981.
247 Art. 28L, lid 1 sub a en b WCA 1981. Dit in tegenstelling tot art. 6:16 Awb, waarin geen 
schorsende werking wordt toegekend aan bezwaar en/of beroep.
248 Art. 28L, lid 5 WCA 1981.
249 Art. 28N, lid 1 en 2 WCA 1981.
250 In Nederland is dit geregeld in de Onteigeningswet.
251 Art. 28N, lid 3 WCA 1981. Lord Chancellor is de Engelse Minister van Justitie.
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grond kan worden beheerd door NE of uit naam van de beheersorganisatie door 
derden.252
De belangrijkste manier om kwalificerende natuurwaarden in een SSSI te be­
schermen is het voorkomen van activiteiten met mogelijke schadelijke gevolgen 
voor habitats en soorten.253 Dit gebeurt door het opstellen van een lijst ('Opera- 
tions likely to damage the conservation interest', hierna: OLDSIs) waarop alle ac­
tiviteiten met mogelijke schadelijk effecten staan opgesomd. Het opstellen van 
een dergelijke lijst is verplicht en gebeurt bij het aanwijzen van een gebied als 
SSSI. Een eigenaar of een gebruiker van gronden of bouwwerken in een SSSI die 
een activiteit wil uitvoeren die op de lijst staat moet daarvoor eerst toestemming 
vragen aan NE.254 Activiteiten die conform een bestuursovereenkomst en/of be­
stuursafspraken worden uitgevoerd zijn niet aan voorafgaande goedkeuring on­
derworpen.255 Het is mogelijk om de goedkeuring te koppelen aan bepaalde voor­
waarden.256 Dergelijke voorwaarden zijn vergelijkbaar met vergunningvoor­
schriften. NE kan een goedkeuring alleen weigeren als een voorgenomen activi­
teit 'waarschijnlijk' schadelijke effecten heeft op de flora- en fauna in de SSSI.257 
Indien een het SSSI betreft die (deels) is aangewezen als European site wordt 
goedkeuring onthouden wanneer er mogelijkerwijs sprake is van verslechterende 
en/ of significant verstorende effecten op de kwalificerende habitats en soorten in 
de SSSI/European site. In een dergelijke geval moet het bevoegd gezag als uit­
vloeisel van de Europeesrechtelijke verplichtingen een habitattoets uitvoeren.258
In de praktijk vormt de OLDSIs het belangrijkste instrument om de kwalifi­
cerende natuurwaarden in een SSSI te beschermen.259 De doelstelling, reikwijdte 
en gebruiksmogelijkheden van de OLDSIs vertoont sterke overeenkomsten met 
de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998. Deze vergunningplicht is niet van 
toepassing op projecten en andere handelingen die in overeenstemming met een 
beheerplan worden verricht. Net als de WCA 1981 voorziet de Nederlandse wet
252 Art. 28N, lid 4 WCA 1981.
253 In de Engelse rechtspraak wordt een zeer ruime uitleg aan het begrip activiteit gege­
ven. In feite is alles met mogelijke gevolgen voor de flora en fauna in een SSSI een acti­
viteit. Zie EWHC 24 januari 1989, Sweet v Secretary of State for the Environment and 
Conservancy Council [1989] 2 PLR14.
254 In het verleden bestond onduidelijkheid en discussie over de interpretatie van de be­
grippen eigenaar en gebruiker. EWHL 16 juli 1992, Southern Water v Nature Conser­
vancy Conservation Council [1992] 3 All ER 481.
255 Art. 28E, lid 1 en 3 WCA 1981.
256 Art. 28E, lid 4 WCA 1981.
257 Illustratief is EWHC 18 oktober 1991, North Uist Fisheries v. Secretary of State (1992) 
IEL 241.
258 Dit volgt uit art. 6 Hrl en HvJ EG 7 september 2004, zaak C-127/02, MenR  2005,40, AB 
2004,365 (Kokkelvisserij-arrest). De relatie tussen SSSI's en European sites komt aan de 
orde in par. 10.3.4.
259 Zie ook Rodgers 2013, p. 84.
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in de mogelijkheid om aan een vergunning voorschriften te verbinden. NE is 
verplicht om alle rechthebbenden van gronden en bouwwerken in een SSSI -  dus 
niet alleen de aanvrager -  te informeren over de verstrekking, de weigering of 
een wijziging van een goedkeuring voor de uitvoering van een activiteit die is op­
genomen op de OLDSIs.260 De aanvrager van een goedkeuring, maar ook derden 
(belanghebbenden), kunnen tegen het besluit van NE beroep instellen bij de Mi­
nister van DEFRA. Net als in het Nederlandse bestuursprocesrecht kunnen der- 
den-belanghebbenden alleen beroep instellen voor zover hun belangen recht­
streeks door de verlening, weigering of wijziging van een goedkeuring worden 
geraakt.261 In tegenstelling tot de Awb kent het Engelse recht geen belanghebben- 
de-begrip. De WCA 1981 bevat evenmin een uitwerking van of toelichting op het 
begrip belanghebbende. In het kader van een beroepsprocedure kunnen betrok­
ken partijen worden gehoord. De Minister van DEFRA kan het besluit van NE 
deels bevestigen, wijzigen of verwerpen.262 Het uitvoeren van een activiteit die is 
opgenomen op de OLDSIs is een overtreding, tenzij daarvoor een goede reden 
bestaat. De wet noemt in dat verband activiteiten waarvoor op basis van de Town 
and Country Planning Act 1990 door het bevoegde gezag toestemming is ver­
leend, of noodgevallen. Indien wel sprake is van een overtreding kan NE een 
geldboete van maximaal £ 20.000 (ca. € 24.000) opleggen.263 Het opleggen van een 
geldboete is alleen toegestaan na voorafgaande goedkeuring door de Director of 
Public Prosecutions.264
Het uitvoeren van een meldingsplichtige activiteit zonder voorafgaande toe­
stemming kan (blijvende) schade veroorzaken aan de kwalificerende habitats en 
soorten in de SSSI. Dit kan worden voorkomen door een eigenaar of gebruiker 
van een SSSI (informeel) te waarschuwen en indien noodzakelijk handhavend op 
te treden. De rechter kan op aangeven van het bevoegde gezag (meestal NE) de 
overtreder een 'restoration order' opleggen.265 Dat betekent dat de overtreder 
wordt opgedragen de ontstane schade te herstellen. In dit bevel tot herstel moet
260 Art. 28E, lid 4 en 6 WCA 1981.
261 Art. 28F, lid 1 WCA 1981. Zie voor wat betreft het Nederlandse recht: art. 8:1, lid 1 jo. 
art. 7:1, lid 1 Awb.
262 Art. 28F, lid 4 en 5 WCA 1981. De Minister kan bijvoorbeeld de goedkeuring in stand 
laten maar de voorwaarde waaronder een activiteit mag plaatsvinden aanpassen.
263 Art. 28P, lid 1 en 4 WCA 1981. In beginsel is de Minister bevoegd om een geldboete op 
te leggen. Deze bevoegdheid kan echter worden overgedragen aan Natural England. 
Zie art. 28G, lid 3 jo. art. 28H, lid 1 WCA 1981. Het genoemde bedrag in € is berekend 
op basis van de wisselkoersen in januari 2014.
264 Art. 28P, lid 10 WCA 1981.
265 In de praktijk wordt deze bevoegdheid niet vaak toegepast. In de periode 1 april 2009- 
31 maart 2012 heeft NE slechts een keer van deze bevoegdheid gebruik gemaakt (Natu­
ral England 2010, 2011b en 2012). Een overtreder kreeg een restauration order opge­
legd om de gevolgen van een illegaal aangelegde weg en parkeerplaats ongedaan te 
maken.
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een termijn voor en een omschrijving van de uit te voeren maatregelen bevat­
ten.266 De bevoegdheid om een geldboete op te leggen, lijkt een geschikt instru­
ment om de kwalificerende natuurwaarden in een SSSI te beschermen. In de 
praktijk wordt echter weinig gebruik gemaakt van deze mogelijkheid.267 In veel 
gevallen wordt de uitvoering van illegale activiteiten voorkomen of beëindigd 
door middel van het uitdelen van informele waarschuwingen en/of overleg tus­
sen het bevoegd gezag en de overtreder. Dit valt op te maken uit de jaarlijkse 
rapportage van Natural England over de inzet van handhavende instrumenten in 
SSSI's:
In het tijdvak 1 april 2007 tot 31 maart 2012 zijn door NE 461 'warning letters' 
(informele waarschuwingen) verzonden. In 17 gevallen is aan overtreders 
een officiële waarschuwing uitgedeeld. In slechts 10 gevallen werd overge­
gaan tot het opleggen van boetes en/of (strafrechtelijke) vervolging.268
Zoals gezegd vormt de OLDSIs het belangrijkste instrument om de natuurwaar­
den in SSSI's te beschermen. Het is ook mogelijk om bepaalde vormen van onge­
wenst gebruik en/of het verstoren, beschadigen, vernietigen of doden van flora en 
fauna in een SSSI te reguleren en/of te voorkomen met behulp van byelaws (al­
gemene voorschriften). In de CHSR 2010 voorziet in een vergelijkbare bevoegd­
heid voor European sites. In tegenstelling tot die wet bevat de WCA 1981 geen 
opsomming van zaken die in een byelaw kunnen worden opgenomen.269
10.4.3 De relatie tussen SSSI's en European sites
De aanwijzing van SSSI's gebeurt met behulp van de criteria die zijn opgenomen 
in de 'Guidelines for selection of biological SSSI's'. Bij het vaststellen van deze 
richtlijn zijn nationale en internationale verplichtingen in acht genomen. In dat 
verband wordt onder meer expliciet verwezen naar de Vrl en Hrl.270 Dit heeft tot 
gevolg dat bij de selectie en de aanwijzing van SSSI's een relatie moet worden 
gelegd met de bescherming van de habitats en soorten in European sites. Daar­
naast is staand het beleid om alle European sites ook aan te wijzen als SSSI. Hier­
266 Art. 31, lid 1, sub a en b WCA 1981.
267 In de periode van 1 april 2009-31 maart 2012 is slechts vijf keer een boete opgelegd aan 
een overtreder. Zie Natural England 2010, 2011b en 2012. De hoogste opgelegde boete 
bedroeg £ 15.000 ( ca. € 18.000) aan een reisorganisatie voor het beschadigen van kwali­
ficerende natuurwaarden in een SSSI.
268 Natural England 2012, p. 1 (Figure 1). In het verleden was dit niet anders. Zie daarover 
Reid 2009, p. 220-221.
269 Art. 28R, lid 1 WCA 1981.
270 Zie in algemene zin: Guidelines for selection biological SSSIs, part B, p. 30-31 en meer 
specifiek in part C, Chapter 14 Birds. Appendix A, p. 247-249. Dit document is te vin­
den op de website van de JJNC. Zie www.jncc.gov.uk/page-2303.
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voor zijn een aantal redenen. In de eerste plaats bestaat in Engeland de gewoonte 
om alle natuurgebieden die er toe doen aan te wijzen als SSSI. In de tweede plaats 
voldoen European sites aan de selectiecriteria voor SSSI's. In de derde plaats 
biedt de aanwijzing van een European site als SSSI extra mogelijkheden om kwa­
lificerende natuurwaarden te beschermen. In dat verband kan worden gedacht 
aan de afstemming van nationale en internationale natuurdoelen. Bij de aanwij­
zing van een gebied als SSSI wordt ten minste een relatie gelegd met de kwalifi­
cerende habitats en soorten in (nabijgelegen) European sites. Dit blijkt uit het 
onderstaande voorbeeld:
Het estuarium van de rivier de Dee, op de grens van Engeland en Wales, is 
op basis van de Vrl en Hrl aangewezen als een European Marine Site (SPA/ 
SAC).271 Dit gebied is onder meer aangewezen als European site vanwege de 
aanwezigheid van de kwalificerende habitattypen 'bij eb droogvallende slik- 
wadden en zandplaten' en 'atlantische schorren', en de (vogel)soorten vis- 
dief, dwergstem en zilverplevier.272 Het Dee estuarium is nadien -  te weten 
op 23 september 1998 -  ook aangewezen als SSSI. In de motivering van het 
aanwijzingsbesluit verwijst NE naar exact dezelfde habitats en vogelsoor­
ten.273
Het is op basis van andere (inter)nationale regels en/of (inter)nationaal beleid 
mogelijk om extra habitats of soorten aan het aanwijzingsbesluit toe te voegen.274 
NE is bevoegd om ten behoeve van de bescherming van de natuurwaarden in een 
SSSI bestuursafspraken (hierna: VAM) op te stellen. In de praktijk wordt altijd 
van deze bevoegdheid gebruik gemaakt. De omschrijving van de kwalificerende 
natuurwaarden in de SSSI vormt een belangrijk bestanddeel van de VAM. Deze 
omschrijving staat aan de basis van het benodigde natuurbeheer in de SSSI. Om 
begrijpelijke redenen is sprake van een directe relatie tussen het beheer voor 
SSSI's en de instandhoudingsdoelstellingen voor kwalificerende habitats en soor­
ten in European sites. Daarvoor zijn een aantal redenen. In de eerste plaats wordt
271 Zie de website www.natureonthemap.org.uk/news.html onder het kopje International 
Sites.
272 Zie in dat verband The Dee Esturary European Marine Site, Natural England & the 
Countryside Council for Wales advice given imder Regulation 33(2) of the Conserva- 
tion (Natural Habitats&c.) Regulations 1994, version january 2010, p. 49-51, 146-147, 
148 en 162-163. Dit document is te vinden op de website www.ccw.gov.uk/landscape~ 
wildlife/protecting-our-landscape/special-sites-project/the-dee-estuary-european-ma- 
rin.aspx.
273 Zie de Citation Sheet van de SSSI Dee Estuary/Aber Afon Dyfrdwy, p. 1-2. Dit docu­
ment is te vinden op de website www.natureonthemap.org.uk/news.html onder het 
kopje Sites of Special Scientifk Interest bij de documenten van dit gebied.
274 Hierbij kan worden gedacht aan beschermingsdoelstellingen die voortvloeien uit het 
Verdrag van Ramsar en/of het Biodiversiteitsverdrag.
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een SSSI ten minste voor dezelfde soorten aangewezen als een European site. In 
tweede plaats wordt bij het maken van bestuursafspraken veelal gebruik gemaakt 
voor de informatie die is gebruikt om de European site aan te wijzen (Data-form 
en de adviezen die worden uitgebracht op basis van artikel 35 CHSR 2010).275 De 
genoemde gegevens zijn in de praktijk bepalend voor de inhoud van de bestuurs­
afspraken, al ligt dat gezien de juridische status van deze informatie niet voor de 
hand. Een advies op basis van artikel 35 CHSR 2010 en het standaard data form 
van de EC zijn alleen bedoeld als hulpmiddel bij het aanwijzen van een European 
site. Voor zover deze documenten informatie over het nodige natuurbeheer be­
vatten is deze niet in rechte afdwingbaar. In de laatste plaats valt de samenhang 
te verklaren door het feit dat ook het beheer van SSSI's die niet zijn aangewezen 
als European site worden afgestemd op de instandhoudingsdoelstellingen van 
een European site in de buurt. Dit blijkt onder meer uit het volgende voorbeeld:
Het Dee Esturary is onder andere vanwege het voorkomen van de vogelsoort 
zilverplevier aangewezen als European Marine Site. De instandhoudings­
doelstelling voor deze vogelsoort is het behoud van de (huidige) gunstige 
staat van instandhouding. In het advies dat voor het beheer van deze Euro­
pean Marine site is opgesteld, wordt gemeld dat zilverplevieren uit het Dee 
Estuary in het nabij gelegen North Wirral Foreshore foerageren. Dit gebied is 
aangewezen als SSSI, maar is NE ook aangemerkt als een potentiële SPA. De 
belangrijkste habitats voor deze vogelsoort zijn 'atlantische schorren en 'bij 
eb droogvallende slikwadden en zandplaten'. De doelstelling van de be­
stuursafspraken voor de SSSI North Wirral Foreshore is de bescherming van 
deze habitats. Het beheer van dit gebied moet daarop worden afgestemd.
Op het eerste gezicht lijkt de betekenis van de VAM's voor de bescherming van 
European sites beperkt. De hierin opgenomen afspraken zijn namelijk niet in 
rechte afdwingbaar. Desondanks kunnen bestuursafspraken een belangrijke rol 
spelen bij de bescherming van European sites. In de eerste plaats kan een VAM 
dienen als basisinstrument voor het afsluiten van bestuursovereenkomsten. In de 
tweede plaats zijn de doelstellingen van een VAM van invloed op de samenstel­
ling van de lijst (OLDSIs) met activiteiten met mogelijke schadelijke effectenop de 
natuurwaarden in de SSSI's. Een activiteit die staat vermeld op een OLDSIs kan 
alleen worden uitgevoerd na voorafgaande goedkeuring door NE.
Het Dee estuarium is onder meer vanwege het voorkomen van de zilverple­
vier aangewezen als European Marine site en SSSI. Voor het realiseren van 
een gunstige staat van instandhouding van deze vogelsoort is het behoud 
van 'atlantische schorren' van groot belang. In de bestuursafspraken voor dit
275 Het Data form is het officiële formulier van de Europese Commissie voor het aanmel­
den van (potentiële) SP A's of SAC's.
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gebied wordt onder andere ingezet op het behoud van het habitattype 'atlan- 
tische schorren'. De zilverplevier foer ageert en rust voornamelijk op de 
schorren. Daarom is het verboden om zonder goedkeuring dit gebied (te la­
ten) begrazen of een wijziging aan te brengen in het begrazingsbeheer. In de 
onderliggende bestuursafspraken is uiteengezet dat begrazing -  onder be­
paalde voorwaarden - significante effecten kan hebben op het habitattype 'at- 
lantische schorren'. Een ander voorbeeld vormt het verbod op landaanwin­
ning zonder voorafgaande toestemming van NE.276
Artikel 19, CHSR 2 0 1 0  bevat een meldingsplicht voor activiteiten met mogelijke 
verslechterende of significant verstorende effecten op kwalificerende habitats en 
soorten in European sites die ook zijn aangewezen als SSSI. In beginsel kan NE de 
uitvoering van een dergelijke activiteit alleen goedkeuren indien geen sprake is 
van (mogelijke) significant verstorende effecten op de instandhoudingsdoelstel- 
lingen van een European site.277 Deze meldingsplicht staat los van de 'nationale' 
verplichting om een OLDSIs op te stellen. In de praktijk zijn, als gevolg van de 
afstemming tussen nationale en internationale natuurdoelen, activiteiten die 
meldingsplichtig zijn op basis van de CHSR 2 0 1 0  opgenomen op een OLDSIs.278 
Iedere melding van een activiteit met mogelijke verslechterende of significant 
verstorende effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van kwalificerende 
natuurwaarden moet door NE worden onderworpen aan een habitattoets. Dit 
heeft tot gevolg dat het beschermingsregime voor SSSI's 'automatisch' voldoet 
aan de eisen die voortvloeien uit de Vrl en de Hrl. In beginsel kan NE alleen 
goedkeuring verlenen aan activiteiten die geen significant verstorende effecten 
hebben op de instandhoudingsdoelstellingen van de betrokken European site.
10 .5  N a t u u r b e s c h e r m in g  en  r u im t e l ijk e  o r d e n in g
De juridische bescherming van de European sites is verankerd in de CHSR 2 0 1 0  
en de WCA 1 9 8 1 . Daarnaast is -  net als in Nederland -  een belangrijke (aanvul­
lende) rol weggelegd voor het ruimtelijk ordeningsrecht. De verklaring hiervoor 
is dat de inrichting en het gebruik van gronden en bouwwerken bepalend is voor 
de aanwezigheid van bepaalde natuurwaarden. Dit roept de vraag op in hoeverre 
een koppeling bestaat tussen de bescherming van de habitats en soorten in Euro-
276 Zie de Views About Management/Management Principles Dee Estuary/Aber Afon 
Dyfrdwy, p. 2-5, 12-13 en de punt 2 en 17 op de lijst Operations likely to damage the 
special interest. Beide documenten zijn te vinden op de website www.natureonthe- 
map.org.uk/news.html onder de kopjes Sites of Special Scientific Interest en Dee Estua­
ry/Aber Afon Dyfrdwy.
277 Art. 21, lid 1 en 2 CHSR 2010. Zie in dat verband ook paragraaf 9.3.4.3.
278 Dit is Europeesrechtelijk gezien geen probleem indien bij de vaststelling van een 
OLDSIs een habitattoets wordt uitgevoerd.
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pean sites en de ruimtelijke ordening in Engeland. Vanwege de doelstelling van 
dit onderzoek wordt deze relatie slechts op hoofdlijnen geanalyseerd.279
De basis van het huidige Engelse ruimtelijke ordeningsrecht is gelegd door 
de Town and Country Planning Act 1947. De regulering en de inrichting van het 
land gebeurt voornamelijk met behulp van ruimtelijke plannen. Decentrale over­
heden spelen een belangrijke rol bij de vaststelling en de uitvoering van deze 
plannen. Het Engelse rechtssysteem kent op dit punt geen sterke centralistische 
traditie. De inhoud van de ruimtelijke plannen wordt bepaald in overleg tussen 
verschillende overheidsinstanties.280 Daarbij wordt gebruik gemaakt van National 
Policy Statements, Regional Spatial Strategies en 'local development plan docu- 
ments'.281 Er bestaan ook nog andere (sectorale) planfiguren zoals National Park 
Plans en River Basin Management Plans. Genoemde plannen worden opgesteld 
door verschillende overheden en de status is wisselend. Sommige plannen zijn al­
leen indicatief van aard en andere plannen, of onderdelen daarvan, zijn juridisch 
bindend. De hoofdlijnen van het ruimtelijk beleid worden vastgesteld door de 
centrale overheid. Decentrale overheden zijn voornamelijk bevoegd en verant­
woordelijk voor de uitwerking en de uitvoering van het ruimtelijke beleid.282 De 
bestemming en het gebruik van gronden en bouwwerken ook worden geregu­
leerd met behulp van 'development control',283 Use Classes Orders en General 
Permitted Development Orders.284 Daarbij gaat het om het vragen van toestem­
ming, respectievelijk het reguleren van bepaalde ruimtelijke ontwikkelingen met 
behulp van algemene regels. De Orders zijn vergelijkbaar met de algemene regels 
in Nederland die het Rijk en de provincies ten behoeve van de ruimtelijke orde­
ning kunnen vaststellen.285 De opzet en uitwerking van het Engelse ruimtelijk or­
deningsrecht stemt op belangrijke punten overeen met de gang van zaken in Ne­
derland. Een belangrijk verschil daarbij is dat in Engeland het ruimtelijk orde­
ningsrecht niet in een centrale wet (zoals de Wro in Nederland) maar in meerdere 
bijzondere wetten is vastgelegd. De belangrijkste wetten zijn de Town and Coun­
279 Een uitvoerige bespreking van het Engelse ruimtelijk ordeningsrecht is bijvoorbeeld te 
vinden in: R  Duxbury, Telling & Duxbury's Planning Law and Procedure, 14de druk (Ox­
ford: OUP, 2009) en V. Moore, A Practical Approach to Planning Law, 10de druk (Oxford: 
OUP 2007). Wetenschappelijke vakpublicaties over dit onderwerp zijn te vinden in de 
Journal of Environmental and Planning Law.
280 Reid 2009, p. 344-345.
281 Deze instrumenten zijn te vinden in de Planning Act 2008, pt. 2 en de Planning and 
Compulsory Purchase Act 2004, p t 1 en 2.
282 Zie bijvoorbeeld art. 38, lid 6 Planning and Compulsory Purchase Act 2004.
283 Zie Town and Country Planning Act 1990, pt 1H.
284 De wettelijke grondslag is te vinden in: Town and Country Planning (Use Classes) 
Order 1987 (SI 1987/764) en de Town and Country Planning (General Permitted Devel­
opment) Order 1995 (SI 1995/418).
285 Art. 4.1 (provincie) en art. 4.3 Wro.
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try Planning Act 1990, de Planning and Compulsory Purchase Act 2004 en de 
Planning Act 2008.286
Net als in Nederland bestaat in Engeland een koppeling tussen ruimtelijke 
ordening en natuurbescherming. In de eerste plaats is sprake van een beleidsma­
tige koppeling tussen de doelstellingen van beide beleidsterreinen. Bij het vast­
stellen van ruimtelijke plannen is het verplicht om de natuurbelangen mee te 
wegen. Voor dit doel zijn door de centrale overheid speciale handleidingen, zoals 
de Planning Policy Statement 9: Biodiversity and Geological Conservation (2005), 
opgesteld.287 In Nederland zijn vergelijkbare handleidingen beschikbaar. Een 
goed voorbeeld hiervan vormt de Handreiking Bestemmingsplan en Natuurwet- 
geving (2005).288 Naast een algemene inspanningsverplichting bestaat ook de wet­
telijke verplichting om voor de bescherming van European sites ruimtelijk beleid 
op te stellen.289 De doelstelling is het behoud van de belangrijke waarden voor 
wilde flora en fauna. Volgens de Engelse wetgever is de bescherming van derge­
lijke waarden van essentieel belang voor de migratie, verspreiding en de geneti­
sche uitwisseling van wilde soorten.290 De Minister die verantwoordelijk is voor 
de ruimtelijke ordening kan desgewenst op eigen initiatief een nationaal beleids­
document met betrekking tot de relatie natuurbeschermingsrecht en ruimtelijke 
ordening opstellen.291 Het Nederlandse omgevingsrecht kent geen vergelijkbare 
wettelijke verplichting. Wel moet een bestuursorgaan bij de voorbereiding van 
een besluit alle nodige kennis omtrent de relevante feiten en de af te wegen be­
langen vergaren.292 In Nederland worden op verschillende overheidsniveaus de 
hoofdlijnen van de voorgenomen ruimtelijke ontwikkelingen en het ruimtelijke 
beleid vastgelegd in zogenaamde structuurvisies. Het opstellen van structuurvi- 
sies vindt plaats ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening.293 Dat betekent 
dat alle ruimtelijk relevante belangen tegen elkaar moeten worden afgewogen. 
De bescherming van natuurgebieden heeft ruimtelijke relevantie. De aanwezig­
heid van natuurgebieden is van invloed op andere ruimtelijke functies zoals
286 Naast het algemene ruimtelijk ordeningsrecht kent het Engelse recht ook nog bijzonde­
re instrumenten zoals de mogelijkheid om 'Conservation area's' (bescherming van his­
torische buitenplaatsen) aan te wijzen en 'Tree Preservation Orders' (bescherming van 
individuele of groepen bomen) uit te vaardigen. De bevoegdheden daartoe zijn te vin­
den in de Planning (Listed Buildings and Conservation Areas) Act 1990 en de Planning 
Act 2008.
287 Dit document is te vinden op de website www.communities.gov.uk/documents/plan- 
ningandbuilding.
288 Ministerie van LNV 2005c.
289 Art. 39 CHSR 2010.
290 Art. 39, lid 1,2 en 3 CHSR 2010.
291 Art. 39, lid 4 CHSR 2010.
292 Art. 3.2 Awb (formele zorgvuldigheidsbeginsel).
293 Zie de artt. 2.1, 2.2 en 2.3 Wro. De wet bevat de bevoegdheid tot het opstellen van een 
gemeentelijke, een provinciale en een rijksstructuurvisie.
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landbouw en recreatie. In dat opzicht bestaat in Nederland een (indirecte) ver­
plichting om bij de vaststelling van het ruimtelijk beleid rekening te houden met 
de ligging en de instandhoudingsdoelstellingen van de Nederlandse Natura 
2000-gebieden.
In de tweede plaats bestaat in het VK een juridische koppeling tussen natuur­
bescherming en ruimtelijke ordening. Plannen en projecten die mogelijk signifi­
cante effecten hebben op de instandhoudingsdoelstellingen van habitats en soor­
ten in een European site moeten -  voor zover deze niet samenhangen met het 
noodzakelijke beheer -  worden onderworpen aan een passende beoordeling. De 
CHSR 2010 bevat een overzicht van plannen en besluiten waarvoor het opstellen 
van een passende beoordeling in voorkomende gevallen verplicht is. Dat is onder 
meer het geval voor alle algemene regels ('de Orders'), de goedkeuringen van 
ruimtelijke activiteiten en de plannen en projecten (onder andere bij bouwver­
gunningen). Het gaat voornamelijk om besluiten op basis van de Town and 
Country Planning Act 1990 en de Planning Act 2008.294 Deze verplichting is ook 
van toepassing op besluiten op basis van sectorale wetgeving voor de aanleg en/ 
of het onderhoud van (snel)wegen, elektriciteit, pijpleidingen, transport en wer­
ken, milieu, de milieueffectrapportage controles (onder andere de m.e.r.) en ruim­
telijke plannen.295 Het Nederlands recht is op dit punt anders ingericht. Op basis 
van artikel 19j, eerste lid Nbw 1998 moet een bestuursorgaan bij het vaststellen 
van plannen in voorkomende gevallen rekening houden met de instandhou­
dingsdoelstellingen van habitats en soorten in een Natura 2000-gebied. Indien 
een plan of een project niet nodig is voor het noodzakelijk beheer en er mogelij­
kerwijs -  al dan niet in combinatie met andere plannen en projecten -  significante 
effecten optreden, bestaat de verplichting om een passende beoordeling op te 
stellen.296 Een belangrijk verschil met de Engelse aanpak is dat niet de overheid 
maar de initiatiefnemer de passende beoordeling opstelt. In de praktijk gebeurt 
dit (bijna) standaard bij het in kaart brengen van de effecten van projecten en 
plannen in, of in de nabijheid van, een European site. Zoals eerder uiteengezet 
vormt de passende beoordeling in het Engelse systeem een integraal onderdeel 
van de besluitvormingsprocedure in de sectorale wetgeving. In Nederland is dat 
(nog) niet het geval. Wel is er sinds de invoering van de Wet algemene bepalin­
gen omgevingsrecht onder voorwaarden sprake van het 'aanhaken' van de Nbw 
1998-toets aan de omgevmgsvergunning.297
In het Engelse en het Nederlandse omgevingsrecht bestaat een koppeling 
tussen het ruimtelijk ordeningsrecht en het natuurbeschermingsrecht. De opzet 
en de uitwerking van deze relatie is verschillend, maar de uitkomst is hetzelfde.
294 Zie artt. 68-82 CHSR 2010.
295 Deze verwijzingen zijn te vinden in de hoofdstukken 3-8 CHSR 2010.
296 Art. 19j, lid 1,2 en 3 jo. art. 19g en 19h Nbw 1998 (plannen) en art. 19d, lid 1 jo. art. 19f- 
19h Nbw 1998 (projecten).
297 Nijmeijer e.a. 2010, p. 11-12.
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Ruimtelijke activiteiten in of in de nabijheid van Natura 2000-gebieden zijn in 
beginsel afhankelijk van voorafgaande toestemming van de overheid. Plannen en 
projecten met mogelijke significante effecten op de kwalificerende natuurwaar­
den van Natura 2000-gebieden, moeten verplicht worden onderworpen aan een 
passende beoordeling. Dat is in lijn met de relevante voorschriften in artikel 6, 
derde en vierde lid Hrl.
10.6 D e  r e l a t ie  t u s s e n  d e  b e l a n g r ijk s t e  in s t r u m e n t e n  o m  E u r o p e a n  s it e s  t e  
b e s c h e r m e n  e n  a r t ik e l  6 H r l
In de voorgaande paragrafen is geanalyseerd op welke manier de Engelse Natura 
2000-gebieden worden beschermd. In tegenstelling tot in het Nederlandse na­
tuurbeschermingsrecht wordt daarbij geen gebruik gemaakt van een beheerplan 
of een ander centraal instrument. De Engelse wetgeving bevat een groot aantal 
verschillende instrumenten om de kwalificerende habitats en soorten in Europe­
an sites te beschermen. In dat verband rijst de vraag in hoeverre deze instrumen­
ten voldoen aan de eisen die voortvloeien uit artikel 6 Hrl. Het beschermingsre­
gime van deze bepaling valt uiteen in positieve (artikel 6, eerste lid Hrl) en nega­
tieve verplichtingen (artikel 6, tweede, derde en vierde lid Hrl).
De bestuursovereenkomsten en bestuursafspraken kunnen worden ingezet 
om positieve instandhoudingsmaatregelen te realiseren. Aan het gebruik van 
deze instrumenten zijn echter belangrijke nadelen verbonden. Een bestuursover­
eenkomst wordt afgesloten op basis van vrijwilligheid, en bestuursafspraken zijn 
niet in rechte afdwingbaar. In voorkomende gevallen is aanvullende besluitvor­
ming -  bijvoorbeeld in de vorm van een special nature conservation order -  no­
dig om de realisering van positieve instandhoudingsmaatregelen af te dwingen. 
Om die reden vormen bestuursovereenkomsten en de bestuursafspraken geen 
volledige implementatie van artikel 6, eerste lid Hrl. Net als in Nederland is het 
Engelse natuurbeschermingsrecht voornamelijk negatief-werend van karakter. 
De CHSR 2010 en de WCA 1981 bevatten meerdere instrumenten die een imple­
mentatie vormen van de eisen die voortvloeien uit artikel 6, tweede, derde en 
vierde lid Hrl. In dat verband kan worden gewezen op de meldingsplicht voor 
activiteiten met (mogelijke) verslechterende of significant verstorende effecten, de 
habitattoets, algemene regels, de bestuurswaarschuwing, dwangbevel en de ver­
plichte aankoop van gronden en bouwwerken. Voorgenoemde instrumenten zijn 
geschikt voor het treffen van negatieve maatregelen en vormen wel een volledige 
implementatie van artikel 6, tweede, derde en vierde lid Hrl.
Wanneer het complete juridische instrumentarium als uitgangspunt wordt 
genomen, kan worden geconcludeerd dat artikel 6 Hrl volledig is geïmplemen­
De bescherming van Natura 2000-gebieden in Engeland 347
teerd in de Engelse natuurwetgeving (CHSR 2010 en WCA 1981).298 Daarbij moet 
worden aangetekend dat geen enkel instrument op zichzelf een volledige imple­
mentatie vormt van artikel 6 Hrl. Dit betekent dat voor de realisering van de 
doelstelling van artikel 6 Hrl -  een gunstige staat van instandhouding van kwali­
ficerende habitats en soorten -  altijd de inzet van meerdere instrumenten nodig 
is. Dit hoeft geen probleem te vormen als het gebruik van verschillende juridische 
instrumenten, in het bijzonder die voor de European sites en SSSI's, goed op el­
kaar worden afgestemd. Reid en Rodgers zijn van mening dat het beschermings­
regime ten behoeve van SSSI's sterker is en betere mogelijkheden biedt om kwali­
ficerende habitats en soorten te beschermen.299 Een belangrijke verklaring hier­
voor vormt de meldingsplicht voor activiteiten met mogelijke schadelijke effecten 
op natuurwaarden en de daaraan gekoppelde beslistermijn. Het feit dat alle Eu­
ropean sites ook als SSSI worden aangewezen maakt het mogelijk om de verschil­
lende beschermingsregimes (nationaal en internationaal) te combineren en de 
kwalificerende habitats en soorten adequaat te beschermen.300 Indien de inzet van 
verschillende instrumenten niet voldoende op elkaar worden afgestemd kan dit 
in het uiterste geval leiden tot een situatie die in strijd is met artikel 6 Hrl. Vooral 
in gevallen waarin ten behoeve van de bescherming van kwalificerende habitats 
of soorten positieve beheermaatregelen nodig zijn is het vanwege de zwakkere 
wettelijke verankering niet uitgesloten dat een dergelijke situatie zicht voor­
doet.301
De bovenstaande problematiek is niet uniek en beperkt zich niet tot de En­
gelse natuurwetgeving. In de Nederlandse wetgeving is sprake van identieke 
knelpunten. In hoofdstuk 3 en 4 is uiteengezet dat het Nederlandse beheerplan 
voor Natura 2000-gebieden geen volledige implementatie vormt van de verplich­
tingen in artikel 6 Hrl. Net als in Engeland is voor het beschermen van de kwalifi­
cerende natuurwaarden in Natura 2000-gebieden de inzet van meerdere instru­
menten benodigd. Dit vereist een zorgvuldige afstemming om te voorkomen dat 
niet een situatie in strijd met artikel 6 Hrl ontstaat. Tot slot zijn de mogelijkheden 
om positieve instandhoudingsmaatregelen te borgen beperkt. De Nbw 1998 is 
voornamelijk negatief-werend van karakter en bevat geen generiek instrument
298 Colin Reid (Professor of Environmental Law, Dundee Law School, e-mail 1 augustus 
2013) en Christopher Rodgers (Professor of Environmental Law, Newcastle Law 
School, e-mail 11 september 2013) zijn een vergelijkbare mening toegedaan.
299 Colin Reid (e-mail 1 augustus 2013) en Christopher Rodgers (e-mail 11 september 
2013).
300 Aldus Christopher Rodgers (e-mail 11 september 2013). Volgens Colin Reid (e-mail 1 
augustus 2013) vormen ruimtelijke plannen (incl. de habitattoets) het belangrijkste in­
strument om European sites te beschermen.
301 In de geraadpleegde literatuur wordt in het geheel geen aandacht besteed aan deze 
problematiek. Naar de mening van Colin Reid vormen de management agreements 
(bestuursovereenkomsten) een risico voor het realiseren van een 'gunstige staat van in­
standhouding van kwalificerende habitats' (e-mail d.d. 1 augustus 2013).
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om -  indien noodzakelijk -  positieve instandhoudingsmaatregelen af te dwingen. 
Wel bestaat de mogelijkheid om handhavend op te treden indien er (mogelijker­
wijs) verslechterende of significant verstorende effecten optreden.
1 0 .7  C o n c l u s ie s
De Engelse wetgever heeft de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6 Hrl 
geïmplementeerd in de CHSR 2010. Deze wet vormt de opvolger van de CNHR 
1994 met inbegrip van alle amendementen. De CHSR 2010 bevat het instrumenta­
rium om European sites te beschermen. Het Engelse natuurbeschermingsrecht 
kent in tegenstelling tot de Nbw 1998 geen beheerplan of een vergelijkbaar gene­
riek instrument. Bij de bescherming van de European sites is een belangrijke rol 
weggelegd voor bestuursafspraken.
Het is op basis van het Engelse natuurbeschermingsrecht op verschillende 
manieren mogelijk om plannen, projecten en andere handelingen met mogelijke 
verslechterende of significante effecten op natuurwaarden in European sites te 
voorkomen. Hierbij moet een onderscheid worden gemaakt tussen controle vóór 
de uitvoering van een plan of project, en controle en/of handhaving tijdens of na 
de uitvoering van een plan of project. Het opstellen van een passende beoorde­
ling vormt een voorbeeld van de eerste categorie maatregelen. Het uitvaardigen 
van een dwangbevel (al dan niet in combinatie met een stopbevel) en de verplich­
te aankoop van gronden en bouwwerken vormen voorbeelden van de tweede 
categorie van maatregelen. Daarnaast voorziet de CHSR 2010 in de mogelijkheid 
om het gebruik van gronden en bouwwerken in een European site te reguleren 
door middel van algemeen verbindende voorschriften. Net als in het Nederland­
se natuurbeschermingsrecht is het instrumentarium van de CHSR 2010 voorna­
melijk negatief-werend van karakter. Het is lastig om de uitvoering van positieve 
instandhoudingsmaatregelen af te dwingen. De CHSR 2010 bevat namelijk geen 
generiek instrument voor dat doel. Het is mogelijk om dergelijke maatregelen -  al 
dan niet in combinatie met subsidies -  vast te leggen in een bestuursovereen­
komst. Dit kan eventueel in combinatie met natuursubsidies. Wel moet daarbij 
worden bedacht dat een bestuursovereenkomst wordt afgesloten op basis van 
vrijwilligheid. Een andere mogelijkheid is de inzet van bestuursafspraken om de 
uitvoering van bepaalde werkzaamheden af te dwingen. De bestuursafspraak is 
echter niet in rechte afdwingbaar.
Bij de bescherming van kwalificerende habitats en soorten in European sites 
is ook een belangrijke rol weggelegd voor de WCA 1981. Genoemde wet bevat 
het beschermingsregime voor de nationale SSSI's. Dit nationale beschermingsre­
gime is van groot belang aangezien alle European sites ook worden aangewezen 
als SSSI. De bescherming van SSSI's is van groot belang voor het realiseren van 
de doelstellingen van de Vrl en Hrl. Hoewel de wet geen verplichting daartoe be­
vat, zijn door NE voor (bijna) iedere SSSI bestuursafspraken vastgesteld. De op­
zet, inhoud en de juridische status van dit instrument is vergelijkbaar met het
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Nederlandse beheerplan voor Natura 2000-gebieden. In de praktijk zijn bestuurs­
afspraken van groot belang voor de bescherming van European sites omdat de 
inhoud van het beheer is afgestemd bij de kwalificerende habitats en soorten in 
de European sites. Daarnaast fungeren bestuursafspraken als beleidskader voor 
de beoordeling van ruimtelijke plannen en projecten. De inhoud van een be- 
stuursafspraak is ook bepalend voor de inhoud van de lijst met mogelijke schade­
lijke handelingen waarvoor voorafgaande toestemming is vereist. Activiteiten die 
in overeenstemming met een bestuursovereenkomst en/of een bestuursafspraak 
worden uitgevoerd, zijn vrijgesteld van deze meldingsplicht Het is ook mogelijk 
om mogelijke schadelijke activiteiten in en rond een SSSI te reguleren met behulp 
van algemeen verbindende voorschriften. In gevallen waarin mogelijkerwijs spra­
ke is van significante effecten, kan het bevoegd gezag een bestuurswaarschuwing 
uitvaardigen. Als er desondanks toch blijvende schade is ontstaan aan de habitats 
en soorten van een European site, kan aan de overtreder een bevel tot herstel 
worden opgelegd. In het geval waarin een SSSI structureel niet goed wordt be­
heerd, moet NE overgaan tot de verplichte aankoop van gronden of bouwwerken 
in de betrokken European site. De verplichting daartoe ontstaat wanneer de (gun­
stige) staat van instandhouding van habitats en soorten (blijvend) in gevaar is en 
het niet mogelijk is om met de eigenaar en/of gebruiker van de European site 
overeenstemming te bereiken over een aangepast beheer.
Zoals gezegd is de bescherming van European sites in belangrijke mate (me­
de) afhankelijk van het beheer van SSSI's. Dit is het gevolg van de beleidsmatige 
en juridische koppeling van de nationale en internationale natuurdoelen. Dit 
heeft tot gevolg dat de bescherming van kwalificerende habitats en soorten (me­
de) wordt gerealiseerd met behulp van het instrumentarium van de WCA 1981. 
Het Engelse natuurbeschermingsrecht kent geen beheerplan voor Natura 2000- 
gebieden of een ander centraal instrument. De management scheme's (bestuurs­
afspraken) lijken qua vorm en inhoud het meest op het Nederlandse beheerplan. 
Hoewel de wet daar niet tot verplicht worden voor alle SSSI's bestuursafspraken 
vastgesteld. Dat is begrijpelijk in het licht van de voordelen die aan een dergelijke 
aanpak zijn verbonden. In de eerste plaats is voor activiteiten die conform een be­
stuursafspraak worden uitgevoerd geen voorafgaande toestemming van NE no­
dig. In de tweede plaats fungeren dergelijke afspraken als beleidskader voor het 
beoordelen van de toelaatbaarheid van activiteiten met (mogelijke) verslechte­
rende of significant verstorende effecten op de kwalificerende habitats en soorten 
in de European sites. In de derde plaats fungeren bestuursafspraken als basis 
voor het vaststellen van een lijst met meldingsplichtige activiteiten met (mogelij­
ke) verslechterende of significant verstorende effecten (OLDSIs). Ondanks de 
voorgemelde voordelen kleeft er aan het gebruik van bestuursafspraken ook een 
belangrijk nadeel. Een bestuursafspraak is niet in rechte afdwingbaar. Dat bete­
kent dat voor het uitvoeren van het benodigde instandhoudingsmaatregelen ook 
andere (aanvullende) besluitvorming benodigd is. Om die reden vormt het ma­
nagement scheme -  net als het beheerplan voor Natura 2000-gebieden -  geen 
volledige implementatie van de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6 Hrl.
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Naast overeenkomsten bestaan er ook verschillen tussen de Engelse bestuursaf­
spraken en het Nederlandse beheerplan voor Natura 2000-gebieden. In Neder­
land is het verplicht om voor alle Natura 2000-gebieden een beheerplan vast te 
stellen. Naar Engels recht is het vaststellen van bestuursafspraken geen verplich­
ting maar een bevoegdheid. Op basis van de Nbw 1998 is het verplicht om -  met 
inachtneming van de instandhoudingsdoelstellingen -  in een beheerplan instand­
houdingsmaatregelen op te nemen. Het Engelse natuurbeschermingsrecht kent 
geen vergelijkbare verplichting. In de praktijk bevatten bestuursafspraken slechts 
globale aanwijzingen met betrekking tot het benodigde beheer.
Een belangrijke doelstelling van dit hoofdstuk is het vergelijken van de En­
gelse manier waarop Natura 2000-gebieden worden beschermd met de Neder­
landse aanpak. In dat verband vallen een aantal zaken op: In Engeland ontbreekt 
een directe tegenhanger van het Nederlandse beheerplan voor Natura 2000-ge­
bieden. In de CHSR 2010 bevat in tegenstelling tot de Nbw 1998 een generieke 
verplichting om voor alle habitats en soorten instandhoudingsdoelstellingen op 
te stellen. In tegenstelling tot in Nederland is het niet verplicht om instandhou­
dingsmaatregelen vast te stellen. De implementatie van artikel 6 Hrl in de CHSR 
2010 is vergeleken met de Nederlandse aanpak directer, meer één-op-één. In 
tegenstelling tot de Nbw 1998 kent het Engelse natuurbeschermingsrecht bijna 
geen 'nationale koppen'. Eén en ander neemt niet weg dat voor een adequate 
bescherming van kwalificerende habitats en soorten meerdere besluiten nodig 
zijn. Net als in Nederland voldoet geen van juridische instrumenten afzonderlijk 
aan alle eisen van artikel 6 Hrl. Het totale instrumentarium in de CHSR 2010 en 
de WCA 1981 is wel 'europroof'. De bescherming van habitats en soorten wordt 
voornamelijk gerealiseerd met behulp van een vergunning- of goedkeurings- 
plicht voor plannen, projecten en andere handelingen met mogelijke significante 
effecten op de kwalificerende natuurwaarden in een European site. In Nederland 
en Engeland bestaat een juridische en een beleidsmatige koppeling tussen ruimte­
lijke ordening en natuurbescherming. Concluderend kan worden gesteld dat de 
mogelijkheden en de beperkingen om Natura 2000-gebieden te beschermen op 
basis van het Nederlandse en het Engelse natuurbeschermingsrecht grotendeels 
overeenstemmen. Wel is er sprake van een verschil in systeem. In Engeland is 
waar het gaat om gebiedsbescherming meer dan in Nederland sprake van een 
integrale benadering. Als gevolg daarvan lijken in Engeland het nationale en het 
'Europese' natuurbeleid beter op elkaar afgestemd dan in Nederland. In vergelij­
king met Nederland is het Engelse natuurbeleid meer 'top-down' van karakter. 
De centrale overheid bepaalt het beleid en de decentrale overheden zijn voorna­
melijk verantwoordelijk voor de uitvoering van dit beleid. Dit neemt niet weg dat 
decentrale overheden tevens een belangrijke adviserende rol vervullen bij de be­
scherming van European sites. Voor het beheer en de bescherming van European 
sites in Engeland is slechts één verantwoordelijke organisatie (NE). In Nederland 
verloopt de bescherming van Natura 2000-gebieden naar huidig recht voorname­
lijk via sectorale lijnen. Natuurbescherming en andere facetten van het omge­
vingsrecht lijken minder goed op elkaar afgestemd. De ontwikkeling en de uit­
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voering van het natuurbeleid is in handen van meerdere overheidslagen (Rijk, 
provincie en gemeenten). Een vergelijkbare opmerking kan worden gemaakt met 
betrekking tot het beheer en de bescherming van natuurgebieden in Nederland. 
De belangen en de beleidsvoornemens van de verschillende overheden hoeven 
niet noodzakelijkerwijs met elkaar overeen te stemmen. Dat kan dat ten koste 
gaan van een adequate bescherming van Natura 2000-gebieden.

Deel VI: Conclusies en aanbevelingen

11 Conclusies en aanbevelingen
11 .1  In l e id in g
In deze studie is een analyse verricht van de juridische status van het beheerplan. 
Daarbij is onderzocht of het beheerplan een effectief instrument vormt voor de 
normering van activiteiten in Natura 2000-gebieden. Om de probleemstelling te 
beantwoorden zijn 14 onderzoeksvragen geformuleerd. In dit hoofdstuk worden 
de antwoorden op de onderzoeksvragen op een rij gezet. Waar nodig worden 
aanbevelingen geformuleerd. De aanbevelingen zijn gericht aan de wetgever in 
formele zin (hierna: de wetgever) en/of aan de bestuursorganen die in het omge- 
vingsrecht publiekrechtelijke bevoegdheden -  zoals het verlenen van vergunnin­
gen en/of het goedkeuren van plannen -  uitoefenen. Voor zover een aanbeveling 
betrekking heeft op een dergelijk bestuursorgaan wordt gemakshalve gesproken 
over 'een aanbeveling aan de praktijk'. Bij het opstellen van de aanbevelingen is 
uitgegaan van een wettelijk stelsel met en zonder een apart beheerplan voor Na­
tura 2000-gebieden. Bij de beantwoording van de onderzoeksvragen en de formu­
lering van de aanbevelingen is voor zo ver mogelijk rekening gehouden met (ont- 
werp-)wetsvoorstellen. In dat kader moet in het bijzonder worden gewezen op 
het wetsvoorstel voor de Wet natuurbescherming en ontwerp-wetsvoorstel voor 
de Omgevingswet dat ten tijde van de afronding van deze dissertatie ter consul­
tatie is voorgelegd aan de Afdeling advisering van de Raad van State.
1 1 .2  B e a n t w o o r d in g  v a n  d e  o n d e r z o e k s v r a g e n
11.2.1 Onderzoeksvraag 1
In hoeverre leidt de aanwijzing van Natura 2000-gebieden tot knelpunten bij de vaststel­
ling van beheerplannen?
In de paragrafen 2.3 en 2.4 zijn de hoofdlijnen van het (internationale) gebiedsbe- 
schermende recht geanalyseerd. In paragraaf 3.6 is stilgestaan bij de wijze waarop 
de aanwijzing van de Nederlandse Natura 2000-gebieden verloopt.
De selectie van vogelrichtlijngebieden (hierna: Vrl-SBZ's) en de aanmelding 
van habitatrichtlijngebieden (hierna: Hrl-SBZ's) is afgerond. Dit betreft in totaal 
162 verschillende gebieden. De aanwijzing van Natura 2000-gebieden door de 
Nederlandse overheid is nog gaande. Voor 154 gebieden zijn ontwerp-aanwij- 
zingsbesluiten vastgesteld. In de herfst van 2013 waren 145 gebieden definitief 
aangewezen als Natura 2000-gebied. In vergelijking met de oorspronkelijke plan­
nen is het aantal aan te wijzen Natura 2000-gebieden met vier naar beneden bij­
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gesteld. Het is op basis van de Nbw 1998 verplicht om in een aanwijzingsbesluit 
instandhoudingsdoelstellingen voor alle habitats en soorten op te nemen. De 
Nederlandse overheid heeft gekozen voor een systeem van landelijke, regionale 
en lokale instandhoudingsdoelstellingen. De Vogel- en habitatrichtlijn (hierna: 
Vrl en Hrl) verplichten niet tot een dergelijke aanpak. Op basis van de Natuurbe­
schermingswet 1998 (hierna: Nbw 1998) moet voor ieder aangewezen Natura 
2000-gebied een beheerplan worden vastgesteld. Daarbij moeten de instandhou­
dingsdoelstellingen voor de kwalificerende habitats en soorten in acht worden 
genomen.
In de praktijk bestaat discussie over het aantal aan te wijzen gebieden. Daar­
naast treden bij de aanwijzing van Natura 2000-gebieden allerlei problemen op 
zoals een te hoge stikstofdepositie en ontbreekt een concrete afstemming met de 
doelstellingen van de Kaderrichtlijn water (hierna: Krw). Tot voor kort verliep de 
aanwijzing van Natura 2000-gebieden traag. Mede als gevolg daarvan liep de 
vaststelling van beheerplannen ook vertraging op. Vanwege de belangrijke func­
tie die het beheerplan vervult kunnen bij de bescherming van Natura 2000-gebie- 
den knelpunten ontstaan. Hierdoor kunnen, vanwege de functie die het beheer­
plan vervult, knelpunten ontstaan bij de bescherming van Natura 2000-gebieden. 
Het beheerplan fungeert immers als een uitvoeringsprogramma voor het beno­
digde natuurbeheer. Daarnaast wordt dit plan ook gebruikt als een toetsingska­
der en beleidsregel voor het beoordelen van aanvragen voor een Nbw 1998- 
vergunning. De vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 is niet van toepas­
sing op projecten en andere handelingen die in een beheerplan zijn opgenomen.
Aanbeveling aan de praktijk
Het is noodzakelijk om de aanwijzing van Natura 2000-gebieden naar natio­
naal recht zo snel mogelijk af te ronden.
Aanbeveling aan de wetgever en de praktijk
De aanwijzing van Natura 2000-gebieden en de vaststelling van beheerplan­
nen stokt mede als gevolg van uitvoeringsproblemen. Het verdient de aan­
beveling om op korte termijn de Programmatische Aanpak Stikstof (hierna: 
PAS) definitief vast te stellen en de doelstellingen van de Krw zo veel moge­
lijk af te stemmen met de bescherming van Natura 2000-gebieden.
11.2.2 Onderzoeksvraag 2
Wat zijn de wettelijke vereisten waarvan een beheerplan moet voldoen?
Deze onderzoeksvraag is beantwoord in paragraaf 3.4. De wettelijke vereisten 
waaraan een beheerplan moet voldoen (totstandkomingsprocedure, vorm en in­
houd) zijn te vinden in artikel 19a en 19b Nbw 1998. Een beheerplan wordt vast­
gesteld door Gedeputeerde Staten of door de verantwoordelijke Minister of Mi­
nisters. De vaststellingsprocedure bestaat uit een vooroverleg met betrokken
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partijen en het doorlopen van de openbare uniforme voorbereidingsprocedure 
(afdeling 3.4 Awb) zodra de ontwerpversie van het beheerplan is vastgesteld. 
Onderdelen van een vastgesteld beheerplan zijn vatbaar voor beroep bij de Afde­
ling bestuursrechtspraak van de Raad van State. De Nbw 1998 bevat bijna geen 
regels met betrekking tot de vorm en inhoud van een beheerplan. In een dergelijk 
plan moeten de instandhoudingsmaatregelen worden opgenomen, noodzakelijk 
om de instandhoudingsdoelstellingen voor de kwalificerende habitats en soorten 
in het betrokken Natura 2000-gebied te realiseren. Het vastleggen van de beno­
digde instandhoudingsmaatregelen moet gebeuren in samenhang met het be­
staand gebruik.
11.2.3 Onderzoeksvraag 3
Wat is de juridische status van het beheerplan voor Natura 2000-gebieden?
Bovenstaande vraag is beantwoord in paragraaf 3.5. Het doel van een beheerplan 
is het vastleggen en het uitvoeren van de instandhoudingsmaatregelen die nodig 
zijn om de kwalificerende habitats en soorten in een Natura 2000-gebied te be­
schermen. Dit kan door het treffen van positieve of negatieve instandhoudings­
maatregelen. Het beheerplan heeft voor de praktijk verschillende functies. In de 
eerste plaats is het beheerplan een uitvoeringsprogramma voor het benodigde 
natuurbeheer. In de tweede plaats vormt dit plan een toetsingskader en beleids­
regel voor het beoordelen van aanvragen voor een Nbw 1998-vergunning. In de 
derde plaats kan het beheerplan worden gebruikt om bepaalde vormen van be­
staand gebruik (projecten en andere handelingen) te onttrekken aan de vergun­
ningplicht van artikel 19d Nbw 1998. Tot slot is het mogelijk om na de vaststel­
ling van de definitieve versie van de PAS in een beheerplan juridisch afdwingba­
re doelstellingen voor de vermindering van de stikstofdepositie vast te leggen en/ 
of ontwikkelruimte toe te delen. De eerste drie functies keren terug in het wets­
voorstel voor de Wet natuurbescherming. Vooralsnog is het onduidelijk in hoe­
verre het beheerplan ook in de toekomst een rol speelt bij de realisering van de 
doelstellingen van de PAS. De huidige stikstofparagraaf uit de Nbw 1998 komt in 
het wetsvoorstel voor de wijziging van de Natuurbeschermingswet 1998 (pro­
grammatische aanpak stikstof) te vervallen.
Het beheerplan speelt een belangrijke rol bij de bescherming van Natura 
2000-gebieden. In de huidige Nbw 1998 zijn de verschillende functies van het 
beheerplan geborgd in de wet. In dat verband kan worden gewezen op artikel 
19d, tweede lid (geen vergunningplicht), artikel 19e (toetsingskader/beleidsregel), 
artikel 19j (beleids- en toetsingskader) en artikel 19kg (vermindering stikstofde­
positie) Nbw 1998. Het beheerplan krijgt in de Wet natuurbescherming opnieuw 
een belangrijke rol toegekend. De vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid 
Wet natuurbescherming (het huidige artikel 19d Nbw 1998) is niet van toepassing
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op projecten die overeenkomstig een beheerplan worden uitgevoerd. Bij het be­
oordelen van een aanvraag voor een natuurvergunning moet rekening worden 
gehouden met de instandhoudingsdoelstellingen van het betrokken Natura 2000- 
gebied. In tegenstelling tot in de Nbw 1998 ontbreekt een koppeling met het be­
heerplan. Hierdoor bestaat de kans dat bij de beoordeling van een vergunning­
aanvraag geen rekening worden gehouden met de nodige instandhoudingsmaat­
regelen voor de kwalificerende habitats en soorten in een Natura 2000-gebied.
Aanbeveling aan de wetgever
De redactie van artikel 2.8 Wet natuurbescherming zou om dat probleem op 
te lossen als volgt kunnen worden aangepast:
Artikel 2.8
1. Gedeputeerde Staten houden bij het verlenen van een vergunning als be­
doeld in artikel 2.7, lid 2, rekening
a. met de gevolgen die een project, waarop de vergunningaanvraag be­
trekking heeft, gelet op de instandhoudingsdoelstelling kan hebben 
voor een Natura 2000-gebied;
b. met de instandhoudingsmaatregelen in een op grond van artikel 2.3, 
eerste lid of artikel 2.10, eerste lid vastgesteld beheerplan.
Aanbeveling aan de wetgever
De Nbw 1998 maakt het mogelijk om het beheerplan te gebruiken voor het 
verminderen van de stikstofdepositie in Natura 2000-gebieden. In het huidi­
ge voorstel voor de Wet natuurbescherming ontbreekt een koppeling tussen 
de PAS en het beheerplan. Hierdoor bestaat de kans dat voor de bescherming 
van Natura 2000-gebieden meerdere plannen benodigd zijn. Dit leidt niet al­
leen tot onnodige administratieve lasten, maar kan knelpunten opleveren 
aangezien een aanvraag voor een natuurvergunning aan meerdere plannen 
moet worden getoetst. Daarnaast gaat de centrale sturende rol van het be­
heerplan deels verloren. Dit vormt een goede reden om de PAS verplicht on­
der te brengen in het beheerplan.
De Nbw 1998 bevat geen algemene bevoegdheidsgrondslag voor het opnemen 
van algemeen verbindende voorschriften in een beheerplan. De inhoud van een 
beheerplan werkt evenmin direct door in andere ruimtelijke plannen. In beginsel 
is het onmogelijk om de uitvoering van instandhoudingsmaatregelen exclusief 
met behulp van een beheerplan af te dwingen. Een uitzondering hierop vormt de 
mogelijkheid om juridisch afdwingbare doelstellingen van de PAS in een beheer­
plan op te nemen. Het ontbreken van de mogelijkheid om in een beheerplan 
algemeen verbindende voorschriften op te nemen kan leiden tot problemen in­
dien het noodzakelijk is om de uitvoering van positieve instandhoudingsmaatre­
gelen af te dwingen. In de Nbw 1998 ontbreekt voor dat doel een generiek in­
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strument. De aanschrijvingsbevoegdheid van artikel 19c Nbw 1998 is bedoeld als 
handhavingsinstrument. Als gevolg daarvan kunnen bij de bescherming van 
Natura 2000-gebieden knelpunten ontstaan. Het huidige wetsvoorstel voor de 
Wet natuurbescherming voorziet evenmin in een dergelijke mogelijkheid.
Op het eerste gezicht kan het bovenstaande probleem worden opgelost door 
in de Nbw 1998 of in de Wet natuurbescherming een bevoegdheidsgrondslag op 
te nemen voor het stellen van algemeen verbindende voorschriften in een be­
heerplan. In dat geval kan de uitvoering van positieve instandhoudingsmaatrege- 
len wel worden afgedwongen. De aanpassing van de Nbw 1998 en de Wet na­
tuurbescherming in de voorgestelde richting is geen oplossing voor alle proble­
men. Kijkend naar de doelstelling van de Nbw 1998 kunnen in een beheerplan 
alleen voorschriften ten behoeve van natuurbeheer worden opgenomen. Voor de 
bescherming van Natura 2000-gebieden is het ook noodzakelijk om het gebruik 
van gronden en gebouwen af te stemmen op de habitats en soorten in het Natura 
2000-gebied. Het bestemmingsplan is een geschikt instrument om voor dat doel 
in te zetten. In een dergelijk plan kunnen zowel positieve als negatieve instand­
houdingsmaatregelen worden geborgd. Een bestemmingsplan biedt veel meer 
mogelijkheden voor het normeren van activiteiten in en rond een Natura 2000- 
gebied.
Aanbeveling aan de wetgever
Schrap het beheerplan als zelfstandige rechtsfiguur en breng de verschil­
lende functies van dit plan onder in het bestemmingsplan. De nodige in­
standhoudingsmaatregelen kunnen worden geborgd in de vorm van be- 
stemmingsplanregels. Bij positieve instandhoudingsmaatregelen kan dit 
gebeuren in de vorm van voorwaardelijke verplichtingen. In het bestem­
mingsplan kan een lijst worden opgenomen van vormen van bestaand 
gebruik waarop de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 niet van 
toepassing is. Vanwege het ontbreken van ruimtelijke relevantie is het 
uiteraard niet mogelijk om PAS-doelstellingen voor de vermindering 
van stikstofdepositie en/of de toebedeling van ontwikkelingsruimte in 
een bestemmingsplan op te nemen.
In het kader van dit onderzoek is geconcludeerd dat het bestemmingsplan een 
geschikt instrument is voor de bescherming van Natura 2000-gebieden. Wel kun­
nen daarbij als gevolg van het uitgangsprincipe van 'een goede ruimtelijke orde­
ning' en toelatingsplanologie knelpunten optreden. In het ontwerp-wetsvoorstel 
voor de Omgevingswet worden het huidige bestemmingsplan en de beheersver- 
ordening vervangen door het omgevingsplan. Dit plan bevat regels voor de fy­
sieke leefomgeving en maakt uitnodigingsplanologie mogelijk. Het toekomstige 
omgevingsplan kent een veel groter toepassingsbereik dan het huidige bestem­
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mingsplan. De knelpunten die in het huidige stelsel (kunnen) optreden worden 
daarmee opgelost.
Aanbeveling voor de wetgever voor na de inwerkingtreding van het huidige ontwerp- 
wetsvoorstel voor de Omgevingswet
Schrap het beheerplan als zelfstandige rechtsfiguur en breng de verschillende 
functies van dit plan onder in het omgevingsplan.
11.2.4 Onderzoeksvraag 4
Voldoen de beschikbare (ontwerp)beheerplannen aan de wettelijke vereisten in de Nbw 
1998?
Deze onderzoeksvraag is beantwoord in hoofdstuk 5. Alle vastgestelde (ontwerp) 
beheerplannen voldoen aan de (minimale) wettelijke eisen in de Nbw 1998. Daar­
bij vallen een aantal zaken op. De (ontwerp) beheerplannen verschillen onderling 
qua vorm en inhoud. Dat valt te verklaren door het feit dat in de Nbw 1998 voor 
dat onderwerp maar een (zeer) beperkt aantal regels bevat. In alle onderzochte 
plannen is relatief weinig informatie met betrekking tot de voorbereiding van het 
plan (vooroverleg en zienswijzenprocedure) te vinden. Niet alle (ontwerp )beheer- 
plannen bevatten instandhoudingsmaatregelen. In sommige Natura 2000-gebie­
den is dat niet het geval omdat de kwalificerende habitats of soorten in een gun­
stige staat van instandhouding verkeren. In andere gevallen kan volgens de op­
stellers van het plan worden volstaan met de voortzetting van het bestaande be­
heer. Bij het vaststellen van de beheerplannen is op grote schaal gebruik gemaakt 
van de mogelijkheid om bestaand gebruik vast te leggen. In de meeste gevallen is 
daartoe een volledige habitattoets (voortoets en passende beoordeling) uitge­
voerd. Het onderzoek heeft geen gevallen aan het licht gebracht waarin vormen 
van bestaand gebruik moesten worden gestaakt.
11.2.5 Onderzoeksvraag 5
Wat is de relatie tussen het beheerplan en andere sectorale planfiguren en treden daarbij 
knelpunten op?
Deze onderzoeksvraag is aan de orde gekomen in de hoofdstukken 3, 4, 6, 7, 8 en 
9. In de oorspronkelijke versie van de Nbw 1998 was de verplichting opgenomen 
om in een beheerplan een relatie te leggen met andere plannen en wetgeving. 
Deze verplichting is niet meer in de huidige Nbw 1998 aanwezig. Ingevolge arti­
kel 19j Nbw 1998 is het verplicht om bij de vaststelling van plannen rekening te 
houden met mogelijke verslechterende of significante effecten op de instandhou­
dingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied, en een voor dat gebied vastge­
stelde beheerplan. De laatste verplichting is alleen van toepassing op de onderde­
len van een beheerplan die betrekking hebben op de instandhoudingsdoelstellin-
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gen van de kwalificerende habitats en soorten. Kijkend vanuit de doelstelling van 
deze bepaling -  de bescherming van kwalificerende natuurwaarden in het Natu­
ra 2000-gebied -  zou het voor de hand liggen om die toetsing te verruimen tot 
instandhoudingsmaatregelen. In de praktijk speelt de toets van artikel 19j, eerste 
lid Nbw 1998 een belangrijke rol bij de bescherming van Natura 2000-gebieden. 
Tot op heden spelen beheerplannen (nog) geen rol van betekenis bij de vaststel­
ling van bestemmingsplannen. Dit heeft mede te maken met het zeer kleine aan­
tal beheerplannen dat tot dusver is vastgesteld.
Vanwege de probleemstelling van onderzoek is ondermeer de relatie tussen 
het beheerplan en het inrichtings- en stroomgebiedbeheerplan onderzocht. Deze 
planfiguren spelen naast het bestemmingsplan een belangrijke (ondersteunende) 
rol bij de regulering van het gebruik van gronden en gebouwen in het buitenge­
bied. In de Nbw 1998 en de Wilg ontbreekt een koppeling tussen het beheerplan 
en het inrichtingsplan. Op het eerste gezicht bestaat als gevolg daarvan de moge­
lijkheid dat bij de inrichting van (delen) van het landelijk gebied onvoldoende re­
kening wordt gehouden met de kwalificerende natuurwaarden in een Natura 
2000-gebied. In de praktijk zal deze situatie zich niet snel voordoen omdat de uit­
voering van het inrichtingsplan afhankelijk is van het bestemmingsplan. Bij het 
vaststellen van een dergelijk plan moet een habitattoets worden uitgevoerd. 
Daarnaast is voor het realiseren van onderdelen van een bestemmingsplan in de 
regel een aparte Nbw 1998-vergunning nodig.
In de Nbw 1998 en de Ww ontbreekt een koppeling tussen het beheerplan en 
stroomgebiedbeheerplannen (Krw). De bescherming van veel Nederlandse Natu­
ra 2000-gebieden is in belangrijke mate afhankelijk van een goede waterkwaliteit 
en/of waterkwantiteit. In 10 van de 12 vastgestelde (ontwerp)beheerplannen is 
een aparte waterparagraaf of een verwijzing naar de doelstellingen van de Krw 
opgenomen. In slechts 6 van 12 onderzochte (ontwerp )beheerplannen zijn Krw- 
maatregelen opgenomen. Hierdoor bestaat de kans dat in de praktijk geen maat­
regelen en/of verkeerde maatregelen worden uitgevoerd. De laatste mogelijkheid 
is reëel omdat Krw-maatregelen, uitzonderingen daargelaten, niet zijn afgestemd 
op de instandhoudingsdoelstellingen van habitats en soorten in Natura 2000-ge­
bieden. Als gevolg daarvan kunnen bij de bescherming van Natura 2000-gebie- 
den knelpunten ontstaan. Overigens verplicht de Krw niet tot uitwerken van 
maatregelen in een stroomgebiedbeheerplan.
Het beheerplan voor Natura 2000-gebieden is een sectoraal plan. Voor de be­
scherming van kwalificerende natuurwaarden is het noodzakelijk om het nood­
zakelijk natuurbeheer goed af te stemmen op andere ruimtelijke activiteiten en 
vice versa. Wanneer dit niet of niet voldoende gebeurt kan dit in het uiterste ge­
val leiden tot significant verstorende effecten op de instandhoudingsdoelstellin­
gen van een Natura 2000-gebied. Voor een deel kunnen dergelijke problemen 
worden voorkomen door het verbeteren van de afstemming tussen het beheer­
plan en andere sectorale planfiguren (in het bijzonder het bestemmingsplan).
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Aanbeveling aan de wetgever
Neem in de Nbw 1998 (en in de toekomstige Wet natuurbescherming) de 
verplichting op om bij de voorbereiding van een beheerplan rekening te 
houden met in de wet genoemde plannen en regels. De betreffende plannen 
en regels moeten worden opgesomd in de Nbw 1998. Het ligt voor de hand 
om in ieder geval het alle relevante ruimtelijke plannen, zoals het inrich­
tingsplan, stroomgebiedbeheerplan en het bestemmingsplan als zodanig aan 
te wijzen.
De uitvoering van de bovenstaande aanbeveling vergroot de samenhang tussen 
de verschillende ruimtelijke functies en levert een positieve bijdrage leveren aan 
de bescherming van Natura 2000-gebieden. In de hoofdstukken 3 en 4 zijn de 
juridische status en de verschillende functies van het beheerplan voor Natura 
2000-gebieden onderzocht. In dat kader is om verschillende redenen geconclu­
deerd dat het beheerplan geen effectief instrument vormt voor de normering van 
activiteiten in een Natura 2000-gebied. In hoofdstuk 7 is uiteengezet dat het be­
stemmingsplan -  ondanks een aantal knelpunten (goede ruimtelijke ordening, 
toelatingsplanologie) -  een geschikt instrument vormt om de kwalificerende ha­
bitats en soorten in een Natura 2000-gebied te beschermen. Wel moet het bestem­
mingsplan vanwege de eisen die voortvloeien uit artikel 6 Hrl worden aangevuld 
met de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998. In vergelijking met het be­
heerplan vormt het bestemmingsplan een betere implementatie van de Europees­
rechtelijke verplichtingen. Toch vormt het bestemmingsplan geen volledige im­
plementatie van artikel 6 Hrl.
Aanbeveling aan de wetgever
Schrap het beheerplan voor Natura 2000-gebieden als zelfstandig rechtsfi­
guur en breng de verschillende functies van dat plan onder in bestemmings­
plan.
In de zomer van 2013 is door het kabinet Rutte-Asscher het ontwerp-wetsvoorstel 
voor een Omgevingswet ter advisering aan de Raad van State voorgelegd. Daarin 
worden het bestemmingsplan en de beheersverordening vervangen door een 
omgevingsplan. In de Omgevingswet vormen de fysieke leefomgeving en uitno- 
digingsplanologie het uitgangspunt. In dat opzicht lijkt het omgevingsplan (nog) 
betere mogelijkheden te bieden voor het beschermen van Natura 2000-gebieden. 
Of dat daadwerkelijk zo is moet worden afwacht. Zoals uiteengezet in paragraaf
7.4 roept huidige ontwerp-wetswetsvoorstel een aantal vragen op en is ten aan­
zien van de aspecten uitnodigingsplanologie, regels en actualiseringsplicht, mo­
gelijkerwijs sprake van knelpunten.
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11.2.6 Onderzoeksvraag 6
Voldoet het beheerplan aan de vereisten van artikel 6 van de Habitatrichtlijn?
Deze onderzoeksvraag is beantwoord in paragraaf 3.8. Het beheerplan voor Na­
tura 2000-gebieden is door de Nederlandse wetgever bedoeld als een volledige 
implementatie van alle verplichtingen die voortvloeien artikel 6 Hrl. Het is op ba­
sis van artikel 6 Hrl niet verplicht om ten behoeve van de bescherming van Natu­
ra 2000-gebieden gebruik te maken van een dergelijk plan. Het beheerplan voor 
Natura 2000-gebieden is geen volledige implementatie van artikel 6 Hrl. De uit­
voering van een dergelijk plan is namelijk niet in rechte afdwingbaar. In de Nbw 
1998 ontbreekt een bevoegdheidsgrondslag voor het opnemen van algemeen ver­
bindende voorschriften. Daarnaast werkt de inhoud van het beheerplan evenmin 
rechtstreeks door in andere (ruimtelijke) plannen en besluiten. De uitvoering van 
de instandhoudingsmaatregelen -  vanuit een Europeesrechtelijk perspectief het 
belangrijkste bestanddeel van een beheerplan -  kunnen alleen worden geborgd 
met behulp van instrumenten in de Nbw 1998 (artikel 19d, 19j en 20 Nbw 1998) 
en uit sectorale wetten (artikel 3.1 Wro).
11.2.7 Onderzoeksvraag 7
Kan het beheerplan worden vervangen door andere sectorale planfiguren en vice versa?
In de hoofdstukken 7, 8 en 9 is de relatie van het beheerplan voor Natura 2000- 
gebieden en een aantal andere plannen (bestemmingsplan, inrichtingsplan en 
stroomgebiedbeheerplan) onderzocht. De analyse bestond onder meer uit een 
vergelijking van de gebruiksmogelijkheden van de afzonderlijke plannen en een 
onderzoek van de onderlinge inwisselbaarheid. In dat kader is onderzocht of het 
mogelijk is om het beheerplan te vervangen door het bestemmingsplan, het in­
richtingsplan of het stroomgebiedbeheerplan. In hoofdstuk 6 is uiteengezet dat 
het bestemmingsplan geschikt is om habitats en soorten in Natura 2000-gebieden 
te beschermen. Het is niet zinvol om een beheerplan te vervangen door een in­
richtingsplan of een stroomgebiedbeheerplan. De waarde hiervan is beperkt aan­
gezien de inhoud van beide plannen juridisch niet afdwingbaar zijn. Daar komt 
bij dat de uitvoering van het inrichtings- en stroomgebiedbeheerplan grotendeels 
afhankelijk zijn van het bestemmingsplan.
Het is (deels) niet toegestaan en vanuit praktische overwegingen onmogelijk 
om een bestemmingsplan, inrichtingsplan of een stroomgebiedbeheerplan te 
vervangen door een beheerplan. Op basis van (inter)nationale wetgeving is het 
verplicht om een bestemmingsplan en stroomgebiedbeheerplan vast te stellen. 
Ingevolge het specialiteitsbeginsel is het toepassingsbereik van het beheerplan 
beperkt tot Natura 2000-gebieden. De doelstelling van dit plan is het realiseren
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dan wel het behouden van een gunstige staat van instandhouding van kwalifice­
rende habitats en soorten. Hieruit volgt een tweetal belangrijke beperkingen. In 
de eerste plaats is een beheerplan niet geschikt om alle activiteiten in een Natura 
2000-gebied te normeren. In de tweede plaats is het beheerplan alleen te gebrui­
ken voor gebieden die zijn aangewezen als Natura 2000-gebied. Daarnaast vormt 
de juridische status van het beheerplan -  niet in rechte afdwingbaar -  een belang­
rijk knelpunt. Voor een adequate bescherming van kwalificerende habitats en 
soorten is het noodzakelijk om het gebruik van gronden en gebouwen in of in de 
nabijheid van Natura 2000-gebieden te reguleren. Vanwege het ontbreken van 
een bevoegdheidsgrondslag in de Nbw 1998 is het niet toegestaan om in een be­
heerplan algemeen verbindende voorschriften op te nemen. Het is niet mogelijk 
om op basis van een beheerplan voor Natura 2000-gebieden een bepaald gebruik 
van gronden en bouwwerken af te dwingen. Om de voorgaande redenen is onder 
onderzoeksvraag 5 aanbevolen om het beheerplan als zelfstandig rechtsfiguur te 
schrappen en functies van dit plan onder te brengen in het bestemmingsplan. In 
de toekomst kan die functie mogelijkerwijs worden overgenomen door het om­
gevingsplan.
11.2.8 Onderzoeksvraag 8
Kan het beheerplan fungeren als een complementair instrument naast sectorale planfigu- 
ren?
Deze onderzoeksvraag is aan de orde geweest in de hoofdstukken 7, 8 en 9. Het 
beheerplan kan op basis van het huidige recht worden gebruikt als een comple­
mentair instrument naast andere sectorale plannen. In dat verband is gewezen op 
de mogelijkheid om bij het vaststellen van het bestemmings-, inrichtings- of 
stroomgebiedbeheerplan rekening te houden met de instandhoudingsdoelstellin­
gen en instandhoudingsmaatregelen in het beheerplan. In het geval waarin het 
beheerplan zou worden geschrapt komt deze functie uiteraard te vervallen.
11.2.9 Onderzoeksvraag 9
Voldoen de (mogelijke) alternatieve sectorale planfiguren aan de vereisten van artikel 6 
van de Habitatrichtlijn?
Deze onderzoeksvraag is beantwoord in de hoofdstukken 7, 8 en 9. In deze 
hoofdstukken is onderzocht in hoeverre het bestemmingsplan, het inrichtings­
plan of het stroomgebiedbeheerplan als alternatief kunnen fungeren voor het be­
heerplan voor Natura 2000-gebieden. Geen van de onderzochte plannen vormt 
een volledige implementatie van de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6 
Hrl. Het inrichtingsplan en het stroomgebiedbeheerplan zijn niet in rechte af­
dwingbaar. Daarvoor is aanvullende besluitvorming noodzakelijk in de vorm van 
bestemmingsplannen, peilbesluiten en watervergunningen. Als gevolg daarvan
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voldoen beide plannen in het geheel niet aan de eisen van artikel 6 Hrl. Kijkend 
vanuit een Europeesrechtelijk perspectief voldoet het bestemmingsplan nog het 
meest aan de eisen artikel 6 Hrl. In de praktijk kunnen echter niet alle regels om 
verslechterende of significant verstorende effecten worden opgenomen in een 
bestemmingsplan. Als gevolg daarvan is in bepaalde gevallen aanvullende be­
scherming met behulp van de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 nodig. 
Om die reden vormt het bestemmingsplan geen volledige implementatie van de 
verplichtingen in artikel 6, tweede, derde en vierde lid Hrl.
11.2.10 Onderzoeksvraag 10
Is het mogelijk om een Natura 2000-gebied te beschermen door middel van subsidies?
Deze onderzoeksvraag is beantwoord in hoofdstuk 6 van dit boek. Ingevolge 
artikel 6 Hrl rust op EU-Lidstaten de verplichting om Natura 2000-gebieden te 
beschermen. Dit kan onder meer door middel van passende wettelijke, bestuurs­
rechtelijke of op een overeenkomst berustende maatregelen. Volgens de Europese 
Commissie kunnen voor dat doel het LIFE+ programma en de Europese fondsen 
voor de plattelandsontwikkeling worden ingezet. Het is mogelijk om met behulp 
van subsidieovereenkomsten positieve instandhoudingsmaatregelen af te dwin­
gen. Dit is niet mogelijk op basis van het beheerplan voor Natura 2000-gebieden 
en/of andere generieke instrumenten in de Nbw 1998. In het kader van onder­
zoeksvraag 10 zijn de belangrijkste Europese en nationale subsidieregelingen aan 
een onderzoek onderworpen.
Het Europese LIFE+-programma (beleidsterrein 'Natuur en biodiversiteit') is 
zeer geschikt voor de cofinanciering voor (positieve) instandhoudingsmaatrege­
len in Natura 2000-gebieden. Dit programma is speciaal in het leven geroepen 
voor het realiseren van de doelstellingen van de Vrl en de Hrl. Het huidige LIFE+ 
programma loopt af in 2013 en wordt vervangen door het LIFE-programma. Naar 
verwachting biedt dit (nieuwe) vergelijkbare mogelijkheden als de huidige rege­
ling. In de praktijk is het ook mogelijk om de ELFPO-verordening en de bijbeho­
rende Europese fondsen voor plattelandsontwikkeling voor de subsidiëring van 
instandhoudingsmaatregelen in te zetten. De mogelijkheden daartoe zijn gecodi­
ficeerd in de Subsidieverordening Natuur- en Landschapsbeheer en Subsidiere­
geling kwaliteitsimpuls natuur en landschap (hierna: SNL en Sknl). Er bestaat 
geen directe relatie tussen de opzet en de uitwerking van SNL/Sknl en de be­
scherming van Natura 2000-gebieden. Toch is het wel mogelijk om beide regelin­
gen te gebruiken voor de bescherming van Natura 2000-gebieden. Daarbij is wel 
sprake van aantal belangrijke beperkingen. Het indienen van een aanvraag voor 
een natuursubsidie gebeurt op basis van vrijwilligheid. In de meeste gevallen 
wordt daarbij door de aanvragers gekozen voor de beperkte beheerpakketten. 
Deze pakketten zijn vanuit een ecologisch perspectief bezien meestal minder
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effectief dan de uitgebreide beheerpakketten. In het huidige stelsel wordt het 
subsidieplafond voor de SNL en Sknl jaarlijks vastgesteld. Dit heeft tot gevolg dat 
de mogelijkheden om een subsidie aan te vragen van jaar tot jaar sterk kunnen 
verschillen. Veel overheidsinstellingen (waaronder Staatsbosbeheer) vallen niet 
onder het toepassingsbereik van de SNL en de Sknl. Dit kan problemen opleve­
ren omdat de Nederlandse overheden verantwoordelijk zijn voor het beheer van 
grote oppervlakten natuur. Het indienen van een SNL- of een Sknl subsidie is al­
leen mogelijk als een habitat of soort is opgenomen in de onderliggende Index 
Natuur en Landschap. Deze index is echter gericht op habitattypen. Concrete om­
schrijvingen en doelstellingen ten behoeve van de bescherming van soorten ont­
breken en de gevolgde systematiek sluit niet aan bij de Hrl. De SNL en Sknl vor­
men geen integrale regeling voor het hele landelijk gebied. Het indienen van een 
aanvraag voor een natuursubsidie is alleen mogelijk voor zover een gebied en een 
beheertype zijn opgenomen in het provinciale Natuurbeheerplan. In de praktijk 
worden regelmatig niet de ecologisch meest geschikte maar de economisch meest 
geschikte gebieden aangewezen.
Aanbeveling aan de praktijk
In de toekomst moet het subsidieplafond voor de SNL/Sknl voor een langere 
periode -  bijvoorbeeld voor 5 of 10 jaar -  worden vastgelegd. Dit biedt meer 
rechtszekerheid en maakt het natuurbeheer minder 'conjunctuurgevoelig' 
waardoor het gemakkelijker wordt om lange termijn projecten, zoals de ont­
wikkeling van moerasgebieden of de reactivering van hoogveen, te realise­
ren.
Aanbeveling aan de wetgever en de -praktijk
Natuurbeheer is in veel gevallen gebaat bij continuïteit en een lange termijn 
aanpak. Om die reden is het noodzakelijk om de looptijd van de SNL-subsi- 
dies te verlengen. Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan een termijn 
van 10 jaar.
Aanbeveling aan de wetgever
Om de effectiviteit en doelmatigheid van het subsidie-instrument te verho­
gen moet het aantrekkelijker worden gemaakt om een uitgebreid beheerpak- 
ket aan te vragen. Dit doel kan worden bereikt door de vergoeding voor der­
gelijke pakketten substantieel te verhogen. De vergoeding voor de beperkte 
beheerpakketten moet echter worden verlaagd. Het is denkbaar dat het 
noodzakelijk is om structureel meer geld vrij te maken ten behoeve van na­
tuurbeheer. Het verhogen van het budget voor natuurbeheer ligt in tijden 
van economische crises en bezuinigingen -  zoals thans het geval is -  vanuit 
een politiek perspectief niet (erg) voor de hand.
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Aanbeveling aan de wetgever
De systematiek van de SNL en Sknl moet worden aangepast. Bij de vaststel­
ling van de Index Natuur en Landschap dienen de habitats en soorten van de 
Vrl en Hrl als uitgangspunt te dienen. Dit is relatief eenvoudig te realiseren 
door de omschrijvingen uit de Vrl/Hrl en de Interpretation manual of Euro­
pean Union Habitats integraal in de Index Natuur en Landschap en het Na- 
tuurbeheerplan op te nemen.
Aanbeveling aan de wetgever
Het is noodzakelijk om nadere regels met betrekking tot het natuurbeheer- 
plan vast te stellen. Bij de vaststelling van dit plan moet rekening worden ge­
houden met de ligging van Natura 2000-gebieden. Daarnaast moeten de in­
standhoudingsdoelstellingen en de bijbehorende in stand houd ingsm aatrege- 
len in acht worden genomen. De selectie van gebieden die in aanmerking ko­
men voor een subsidie dient plaats te vinden op basis van ecologische, en 
niet op basis van economische geschiktheid. Dat betekent dat alle Natura 
2000-gebieden en de EHS per definitie onderdeel uit moeten maken van het 
natuurbeheerplan.
Aanbeveling aan de wetgever
Om de effectiviteit van het natuurbeheer te vergroten moet het toepassings­
bereik van de regeling worden uitgebreid tot alle overheidsinstanties. Onder 
de huidige regelgeving kan voor het beheer van grote oppervlakte natuur 
(bijvoorbeeld de bezittingen van Staatsbosbeheer) geen subsidie worden aan­
gevraagd. Dit is onnodig en kan in het uiterste geval ten koste gaan van de 
mogelijkheden om Natura 2000-gebieden in eigendom en/of beheer van de 
overheid adequaat te beschermen. Door het openstellen van de SNL en Sknl 
voor alle overheidsinstanties ontstaat een generieke subsidieregeling. Tevens 
dient een dergelijke aanpak de transparantie en de eenvoud.
Aanbeveling aan de wetgever
De juridische grondslag voor de SNL en de Sknl is opgenomen in de Wet in­
richting landelijk gebied. Beide regelingen zijn van groot belang voor na­
tuurbeheer en de aanleg en inrichting van nieuwe natuur. Om die reden is 
het voor de handliggend om de juridische grondslag voor de SNL en de Sknl 
te verankeren in de Nbw 1998 of in de toekomstige Wet natuurbescherming. 
Dit maakt het mogelijk om het toepasselijke wettelijk kader beter op elkaar af 
te stemmen. Een betere afstemming van de relevante regels kan in positieve 
zin bijdragen aan de bescherming van Natura 2000-gebieden.
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11.2.11 Onderzoeksvraag 11
Voldoen de (inter)nationale subsidieregelingen aan de vereisten van artikel 6 Hrl?
Deze onderzoeksvraag is aan de orde geweest in paragraaf 6.4. In de praktijk 
kunnen LIFE+ en SNL/Sknl-subsidies worden gebruikt om passende maatregelen 
in de zin van artikel 6, eerste lid Hrl te realiseren. Subsidies zijn echter niet ge­
schikt voor het voorkomen van plannen, projecten of andere handelingen met 
(mogelijke) verslechterende of significant verstorende effecten op de kwalifice­
rende habitats en soorten (artikel 6, tweede, derde en vierde lid Hrl). Om die 
reden vormen subsidies geen volledige implementatie van artikel 6 Hrl. Voor een 
adequate bescherming van kwalificerende habitats en soorten is ook andere aan­
vullende besluitvorming nodig.
11.2.12 Onderzoeksvraag 12
Hoe is de aanwijzing van Engelse Natura 2000-gebieden geregeld?
Deze onderzoeksvraag is beantwoord in de paragrafen 10.3.1 -10.3.3. De Engelse 
aanwijzingsprocedure voor Natura 2000-gebieden verschilt op een aantal punten 
van de Nederlandse aanpak. Het begrip Natura 2000-gebied is onbekend in het 
Engelse natuurbeschermingsrecht. In plaats daarvan wordt gesproken over Eu­
ropean sites. Het toepasselijke wettelijk kader voor European sites is opgenomen 
in de Conservation of Habitats and Species Regulations 2010 (hierna: CHSR 2010) 
en de Wildlife and Countryside Act 1981 (hierna: WCA 1981). Genoemde wetten 
voorzien niet in een uniforme aanwijzingsprocedure voor European sites. De 
aanwijzing van de Special Areas of Conservation (hierna: SAC's) bestaat uit twee 
stappen. In eerste instantie selecteert de Minister for Environment, Food and 
Rural Affairs (hierna: DEFRA) op basis van criteria uit de Hrl potentiële Natura 
2000-gebieden. Deze gebieden worden vervolgens aangemeld bij de Europese 
Commissie. Indien de EC instemt met de voordracht worden de SAC's geplaatst 
op de unierechtelijke lijst. Vervolgens worden deze gebieden ook nog eens aange­
wezen op basis van het Engels recht. Special Protection Areas (vogelrichtlijngebie- 
den, hierna: SPA's) kennen een eigen hiervan afwijkende aanwijzingsprocedure. 
De eerste stap bestaat uit het 'classificeren' van een gebied als SPA. Dit gebeurt 
onder meer met behulp van de JNCC-handleiding ('The UK SPA network: its scope 
en contenf). De tweede stap bestaat uit het bekend maken van de classificatie als 
SPA aan de EC en aan belanghebbenden in en rond de European site. De gebieds­
beschermende bepalingen van de CHSR 2010 zijn van overeenkomstige toepas­
sing op SPA's. Het Engelse systeem verschilt op essentiële punten van de Neder­
landse aanpak. In de CHSR 2010 ontbreekt een generieke aanwijzingsprocedure 
voor alle European sites. De Engelse overheid maakt bij de aanwijzing en de be­
scherming van European sites onderscheid tussen primair kwalificerende habi­
tats en soorten en andere habitats en soorten. In Nederland is dat niet geval. De
Conclusies en aanbevelingen 369
CHSR 2010 en de WCA 1981 voorzien niet in een standaard inspraakprocedure 
voor (derden)belanghebbenden. Het is naar Engels recht niet verplicht om voor 
alle kwalificerende habitats en soorten instandhoudingsdoelstellingen op te stel­
len.
11.2.13 Onderzoeksvraag 13
Kent het Engelse natuurbeschermingsrecht een beheerplan of een daarmee vergelijkbaar 
instrument?
Het antwoord op deze onderzoeksvraag is te vinden in paragraaf 10.3 en 10.4. De 
bescherming van European sites vormt een hoofdbestanddeel van het Engelse 
natuurbeschermingsrecht. Namens de Minister van DEFRA is de beheerorganisa­
tie Natural England (hierna: NE) verantwoordelijk voor de bescherming van de 
Engelse European sites. Daarbij vormt vrijwillige medewerking van de rechtheb­
benden van gronden en bouwwerken in de European site het uitgangspunt. In 
beginsel wordt het noodzakelijke natuurbeheer vastgelegd in de vorm van be- 
heerovereenkomsten. Dit instrument wordt vooral gebruikt voor het borgen van 
positieve instandhoudingsdoelstellingen, De CHSR 2010 kent geen verplichting 
om ten behoeve van de bescherming van European site een beheerplan of een 
ander generiek instrument vast te stellen. Net als in Nederland spelen plannen of 
daarmee vergelijkbare instrumenten een (zeer) belangrijke rol bij de bescherming 
van European sites. Ingevolge de CHSR 2010 is het verplicht om voor iedere Eu­
ropean marine site bestuursafspraken te maken. Bij de vaststelling van bestuurs­
afspraken wordt verplicht gebruik gemaakt van een artikel 35 CHSR 2010 advies. 
Dat advies fungeert als wetenschappelijke en beleidsmatige onderbouwing van 
het noodzakelijk natuurbeheer. De vorm en inhoud van een bestuursafepraak 
stemmen grotendeels overeen met het Nederlandse beheerplan. Een bestuursaf- 
spraak bevat in de regel een omschrijving van de European site, instandhou­
dingsdoelstellingen en (eventueel) instandhoudingsmaatregelen voor de bescher­
ming van kwalificerende habitats en soorten in de European site. De uitvoering 
van de bestuursafspraken is niet in rechte afdwingbaar. Dat heeft tot gevolg dat 
uitvoering van de instandhoudingsmaatregelen afhankelijk is van aanvullende 
besluitvorming. In de praktijk worden bestuursafspraken gebruikt als beleidsre­
gel en toetsingskader voor het beoordelen van de toelaatbaarheid van bepaalde 
activiteiten in en in de nabijheid van European sites. Voor gebieden die als Euro­
pean site en Sites of Special Scientific Interest (hierna: SSSI) zijn aangewezen is 
een meldingsplicht voor activiteiten met mogelijke significante effecten op de 
kwalificerende habitats en soorten van kracht. In beginsel is de uitvoering van 
meldingsplichtige activiteiten alleen toegestaan nadat NE hiervoor toestemming 
heeft verleend. In beginsel is het verlenen van toestemming alleen mogelijk voor 
zover de activiteit geen (mogelijke) significante effecten heeft op de instandhou-
370 Hoofdstuk 11
dingsdoelstellingen van de kwalificerende habitats en soorten. De meldingsplicht 
is niet van toepassing op activiteiten die overeenkomstig een beheersovereen­
komst worden uitgevoerd. Een bestuursafspraak kan niet worden gebruikt als 
een 'vrijstellingskader'. Het Nederlandse beheerplan kent die mogelijkheid wel.
Het Engelse natuurbeschermingsrecht bevat ook een aantal nationale ge­
biedsbeschermende regimes. In relatie tot European sites zijn de Sites of Special 
Scientific Interest (hierna: SSSI) van belang. In Engeland worden alle European 
sites ook aangewezen als SSSI. De Engelse overheid moet bij de selectie, aanwij­
zing en het beheer van SSSI's verplichtingen uit de Vrl en Hrl in acht nemen. Als 
gevolg daarvan stemmen de natuurdoelen van SSSI's grotendeels overeen met de 
instandhoudingsdoelstellingen van European sites. NE kan om kwalificerende 
natuurwaarden van een SSSI te beschermen bestuursafspraken maken. In de 
praktijk zijn voor alle SSSI's dergelijke afspraken vastgelegd. Bestuursafspraken 
bevatten een omschrijving van de kwalificerende natuurwaarden, een opsom­
ming van het bestaand gebruik en een omschrijving van het benodigde natuur­
beheer. Concrete instandhoudingsmaatregelen ontbreken. Om die reden is het 
niet mogelijk om bestuursafspraken te gebruiken als een operationeel instrument. 
Wel lenen dergelijke afspraken zich voor het vaststellen van een lijst van activitei­
ten met mogelijke schadelijke gevolgen op kwalificerende natuurwaarden. Het is 
niet mogelijk om de uitvoering van instandhoudingsmaatregelen op basis van be­
stuursafspraken af te dwingen. De bescherming van European sites is (mede) 
afhankelijk van de inzet van andere instrumenten. In de praktijk worden positie­
ve instandhoudingsmaatregelen geborgd met behulp van beheersovereenkom­
sten.
Het voornaamste instrument om kwalificerende natuurwaarden in een SSSI 
te beschermen wordt gevormd door de lijst van activiteiten met mogelijke signifi­
cante effecten en de bijbehorende meldingsplicht. Het uitvoeren van activiteiten 
die op de lijst zijn geplaatst is alleen mogelijk na voorafgaande toestemming van 
NE. In beginsel is het verlenen van toestemming alleen toegestaan indien een ac­
tiviteit geen significante verstorende effecten heeft op de instandhoudingsdoel- 
stellingen van kwalificerende habitats en soorten. Bestuursafspraken fungeren als 
een beleidsregel en toetsingskader voor het beoordelen van de toelaatbaarheid 
van activiteiten in een European site. De meldingsplicht is niet van toepassing op 
activiteiten die overeenkomstig bestuursafspraken en/of beheersovereenkomsten 
worden uitgevoerd. Dit systeem is vergelijkbaar met artikel 19d, tweede lid Nbw 
1998. De vorm, inhoud en juridische status van bestuursafspraken zijn vergelijk­
baar met het Nederlandse beheerplan. In de praktijk spelen de bestuursafspraken 
een belangrijke rol bij de bescherming van European sites.
Leent de Engelse aanpak zich voor toepassing in Nederland?
Het antwoord op deze vraag is te vinden in paragraaf 10.3 en 10.4. De verplich­
tingen die voortvloeien uit de Vrl en Hrl zijn in het Engelse recht weliswaar op 
een andere manier geïmplementeerd dan in de Ffw en de Nbw 1998. Niettemin
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kent het Engelse recht defacto dezelfde mogelijkheden om Natura 2000-gebieden 
te beschermen.
In het Engelse natuurbeschermingsrecht ontbreekt een verplichting om voor 
alle European sites een beheerplan of een vergelijkbaar generiek instrument vast 
te stellen. In het Engelse systeem spelen bestuursafspraken een belangrijke rol bij 
de bescherming van European sites. De toepassingsmogelijkheden van dit instru­
ment zijn grotendeels vergelijkbaar met die van het Nederlandse beheerplan. Een 
vergelijkbare opmerking kan worden gemaakt met betrekking tot het bestuursaf­
spraken voor European marine sites. Wel zijn bestuursafspraken zijn vooral nega- 
tief-werend van karakter. Het is niet mogelijk om met behulp van dat instrument 
positieve instandhoudingsmaatregelen af te dwingen. Om de genoemde redenen 
bestaat er geen aanleiding om de Engelse aanpak toe te passen in Nederland.
Het Engelse natuurbeschermingsrecht is net als de Nbw 1998 hoofdzakelijk 
negatief-werend van karakter. De bescherming van Natura 2000-gebieden wordt 
voornamelijk gerealiseerd door middel van het weren van activiteiten met moge­
lijke verslechterende of significante verstorende effecten op de instandhoudings- 
doelstellingen van kwalificerende habitats en soorten. Ingevolge het Engelse na­
tuurbeschermingsrecht is het verplicht om activiteiten met mogelijke verslechte­
rende of significant verstorende effecten van te voren te melden bij NE. Het uit­
voeren van dergelijke activiteiten is alleen toegestaan na voorafgaande goedkeu­
ring door deze beheerorganisatie. Bij de aanwijzing van SSSI's is het verplicht om 
een lijst met activiteiten op te stellen die negatieve gevolgen kunnen hebben op 
de kwalificerende natuurwaarden. Het grote voordeel van een dergelijke aanpak 
is dat van te voren duidelijk is of voor een bepaalde activiteit toestemming is 
vereist of niet. Activiteiten die niet op de lijst voorkomen kunnen zonder vooraf­
gaande melding worden uitgevoerd. Vanuit het oogpunt van rechtszekerheid 
voor eigenaren en gebruikers van gronden en gebouwen in European sites is dit 
een simpel en duidelijk systeem. Vanwege de verplichte samenhang tussen de 
doelstellingen van het Engelse natuurbeschermingsrecht en de Vrl en de Hrl 
staan activiteiten met mogelijke verslechterende of significant verstorende effec­
ten op de lijst van meldingsplichtige activiteiten. De Nbw 1998 kent een vergun- 
ningplicht voor projecten en andere handelingen met mogelijke verslechterende 
of significante effecten op de kwalificerende natuurwaarden van een Natura 
2000-gebied. De vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 is niet van 
toepassing op projecten en andere handelingen (waaronder bestaand gebruik) die 
worden uitgevoerd in overeenstemming met een beheerplan voor Natura 2000- 
gebied. Hiervoor is het wel noodzakelijk om het beheerplan te raadplegen.
Aanbeveling aan de wetgever
In Nederland bestaat vaak onduidelijkheid over de vraag wanneer voor een
plan, project of een andere handeling een Nbw 1998-vergunning nodig is. Dit
probleem kan worden opgelost door voor ieder Natura 2000-gebied een lijst
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op te stellen van activiteiten waarvoor een vergunning nodig is. Een dergelij­
ke aanpak biedt meer rechtszekerheid dan de huidige aanpak en maakt het 
mogelijk om de ingewikkelde uitzonderingen op artikel 19d; eerste lid Nbw 
1998 te schrappen.
11.2.14 Onderzoeksvraag 14
Voldoen de Engelse alternatieven voor het beheerplan aan de vereisten van artikel 6 Habi­
tatrichtlijn?
In beginsel kunnen bestuursovereenkomsten en bestuursafspraken worden ge­
bruikt om positieve instandhoudingsmaatregelen te realiseren. Aan het gebruik 
van deze instrumenten zijn echter belangrijke nadelen verbonden. Een bestuurs­
overeenkomst wordt afgesloten op basis van vrijwilligheid en bestuursafspraken 
zijn niet in rechte afdwingbaar. In het uiterste geval is aanvullende besluitvor­
ming -  bijvoorbeeld in de vorm van een special nature conservation order -  no­
dig om de realisering van positieve instandhoudingsmaatregelen af te dwingen. 
Om die reden vormen bestuursovereenkomsten en de bestuursafspraken geen 
volledige implementatie van artikel 6, eerste lid Hrl. Net als de Nederlandse Nbw 
1998 is het Engelse natuurbeschermingsrecht hoofdzakelijk negatief-werend van 
karakter. Het merendeel van het instrumentarium in de CHSR 2010 en de WCA 
1981 vormt een implementatie van artikel 6, tweede, derde en vierde lid Hrl. In 
dat kader kan worden gewezen op de meldingsplicht voor activiteiten met (mo­
gelijke) verslechterende of significant verstorende effecten, de habitattoets, alge­
mene regels, de bestuurswaarschuwing, dwangbevel en de verplichte aankoop 
van gronden en bouwwerken.
Geen van de onderzochte instrumenten vormt een volledige implementatie 
van alle verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6 Hrl. Dit betekent dat voor de 
verwezenlijking van de doelstelling van artikel 6 Hrl -  een gunstige staat van in­
standhouding van kwalificerende habitats en soorten -  alleen mogelijk is met be­
hulp van de inzet van meerdere instrumenten. Dit hoeft geen probleem te vor­
men zolang het gebruik van verschillende juridische instrumenten, in het bijzon­
der die voor de European sites en SSSI's, goed op elkaar worden afgestemd. Dit 
betreft geen exclusief Engels verschijnsel. Bij de bescherming van de Nederlandse 
Natura 2000-gebieden door middel van het beheerplan is sprake van een verge­
lijkbare problematiek.
Samenvatting
Op 1 oktober 2005 is de Natuurbeschermingswet 1998 (hierna: Nbw 1998) in ver­
band met Europeesrechtelijke verplichtingen ingrijpend gewijzigd en aangevuld 
met nieuwe regels. Deze wetswijziging vormt de codificatie van artikel 6 van de 
Habitatrichtlijn (hierna: Hrl). Eén van de hoofddoelstellingen van de Nbw 1998 is 
het beschermen van kwalificerende habitats en soorten in Natura 2000-gebieden. 
Met het oog op dat doel is het onder meer verplicht om voor ieder aangewezen 
Natura 2000-gebied een beheerplan vast te stellen. Aanvankelijk was het beheer­
plan voornamelijk bedoeld voor het beschermen van natuurwaarden, maar gaan­
deweg is het accent verschoven naar de regulering van bestaand gebruik. Het is 
op basis van artikel 6 Hrl niet verplicht om Natura 2000-gebieden te beschermen 
met behulp van een beheerplan. Omliggende EU-lidstaten -  zoals België, Duits­
land en Engeland -  kennen geen systeem met beheerplannen. Sinds de introduc­
tie van het beheerplan in de Nbw 1998 is dit planfiguur met vragen en onduide­
lijkheden omgeven. Daarbij moet worden gedacht aan de toepassingsmogelijkhe­
den en de effectiviteit van dit instrument. In de praktijk bestond onduidelijkheid 
met betrekking tot de toelaatbaarheid van bestaand gebruik in en in de nabijheid 
van Natura 2000-gebieden. Naar aanleiding van de genoemde onduidelijkheden 
is besloten om onderzoek te verrichten naar de juridische aspecten van het be­
heerplan voor Natura 2000-gebieden, waarbij de centrale probleemstelling als 
volgt werd geformuleerd:
Wat is de juridische status van het beheerplan voor Natura 2000-gebieden, en is het be­
heerplan een effectief instrument voor de bescherming van dergelijke gebieden, mede 
gezien in het perspectief van artikel 6 Hrl?
Dit proefschrift is opgebouwd uit zes delen. Deel I (beschreven in hoofdstuk 2) 
bevat -  op hoofdlijnen -  een uiteenzetting van de (inter) nationale grondslag voor 
de bescherming van de Nederlandse Natura 2000-gebieden. De relevante ge­
biedsbeschermende bepalingen van de verdragen van Bern, Ramsar, Bonn en de 
Vogel- en Habitatrichtlijn worden geanalyseerd. Naast een korte uiteenzetting 
over de doorwerking van het internationale recht in de Nederlandse rechtsorde is 
onderzocht op welke wijze de verplichtingen uit de Vrl en Hrl zijn geïmplemen­
teerd in de Nbw 1998.
Deel II over de Normstelling beslaat de hoofstukken 3 en 4 van dit proefschrift. In 
Hoofdstuk 3 wordt het wettelijk kader van het beheerplan behandeld. Deze rechts­
figuur maakt sinds 1 oktober 2005 onderdeel uit van de Nbw 1998. Sindsdien is 
de wettelijke regeling voor het beheerplan een paar keer gewijzigd. Als gevolg
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daarvan is het accent verschoven van natuurbescherming naar de regulering van 
het bestaand gebruik. De Nbw 1998 bevat een beperkt aantal voorschriften met 
betrekking tot de vorm en de inhoud van het beheerplan. Zo is het beheerplan 
niet in rechte afdwingbaar en voorziet de Nbw 1998 evenmin in een bevoegd­
heidsgrondslag voor het opnemen van algemeen verbindende voorschriften in 
een beheerplan. Indien een eigenaar of gebruiker van een Natura 2000-gebied 
weigert een instandhoudingsmaatregel uit te voeren is de inzet van andere in­
strumenten nodig om de uitvoering van het beheerplan af te dwingen. Wat be­
treft negatieve instandhoudingsmaatregelen kan dit gebeuren door middel van 
de vergunningplicht van artikel 19d; eerste lid Nbw 1998 en de toets van artikel 
19j, eerste lid Nbw 1998. In de Nbw 1998 ontbreekt een generiek instrument om 
de uitvoering van positieve instandhoudings-maatregelen te realiseren. Het is 
wel mogelijk om positieve instandhoudingsmaatregelen te realiseren met subsi- 
dieovereenkomsten of door het opnemen van voorwaardelijke verplichtingen in 
een bestemmingsplan. De wetgever is van plan om de Nbw 1998 te vervangen 
door de Wet natuurbescherming. Het wetsvoorstel voor deze wet bevat minder 
regels en de 'nationale koppen' verdwijnen. De toepassingsmogelijkheden en de 
juridische status van het beheerplan blijven ongewijzigd. Het beheerplan voor 
Natura 2000-gebieden vormt, ook in de Wet natuurbescherming, geen volledige 
implementatie van artikel 6 Hrl. De uitvoering van het beheerplan (inclusief de 
daarin opgenomen instandhoudingsmaatregelen) is namelijk niet exclusief op 
basis van een dergelijk plan afdwingbaar, In de praktijk moet daarvoor gebruik 
worden gemaakt van andere instrumenten in de Nbw 1998 (artikel 19d, 19j en 20 
Nbw 1998) en sectorale wetten (artikel 3.1 Wro). Tot op heden zijn voor een be­
perkt aantal Natura 2000-gebieden beheerplannen beschikbaar. Dit valt te verkla­
ren uit de trage aanwijzing van Nederlandse Natura 2000-gebieden en de pro­
blemen die samenhangen met de uitwerking van de Programmatische Aanpak 
Stikstof (hierna: PAS) en de doelstellingen van de Kaderrichtlijn Water (hierna: 
Krw). De belangrijkste verklaring voor het achterblijvende aantal beheerplannen 
vormt het streven van de bevoegde gezagen om het bestaand gebruik in en rond 
Natura 2000-gebieden zo veel mogelijk in een beheerplan vast te leggen.
Hoofdstuk 4 bevat het onderzoek naar de verschillende functies van het be­
heerplan voor Natura 2000-gebieden. Het beheerplan kan worden gebruikt als 
beleids- en uitvoeringsprogramma, toetsingskader en beleidsregel, voor het uit­
zonderen van bestaand gebruik van de vergunningplicht van artikel 19d, eerste 
lid Nbw 1998 en als instrument voor de uitvoering van de PAS. Het beheerplan 
speelt een centrale rol bij de bescherming van Natura 2000-gebieden. De huidige 
Nbw 1998 bevat geen bevoegdheidsgrondslag voor het opnemen van algemeen 
verbindende voorschriften. Indien noodzakelijk moet de uitvoering van het be­
heerplan worden geborgd met behulp van (aanvullende) besluitvorming. Het 
wetsvoorstel voor de Wet natuurbescherming laat de bestaande functies van het 
beheerplan voor Natura 2000-gebieden in tact. De voorgenoemde aspecten wor­
den niet opgelost door het wetsvoorstel voor de Wet natuurbescherming. Op 
basis van de analyses in de hoofdstukken 3 en 4 wordt geconcludeerd dat het
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beheerplan een belangrijke rol kan spelen bij de bescherming van kwalificerende 
habitats en soorten in Natura 2000-gebieden. Anderzijds is dit instrument van­
wege de juridische status (niet in rechte afdwingbaar) kwetsbaar. Dit roept de 
vraag op of het mogelijk is om Natura 2000-gebieden beter te beschermen door de 
inzet van instrumenten in andere sectorale wetten. De mogelijkheden daartoe zijn 
onderzocht in de hoofdstukken 6, 7, 8 en 9.
In Deel III (hoofdstuk 5) wordt het praktijkonderzoek beschreven. Hiertoe zijn alle 
(ontwerp)beheerplannen die uiterlijk op 15 juli 2013 zijn vastgesteld op een aantal 
procedurele en inhoudelijke aspecten onderzocht. In de praktijk zijn bij de vast­
stelling van beheerplannen veel meer personen en instanties betrokken dan op 
basis van de wet is voorgeschreven. Het is veelal niet mogelijk om te achterhalen 
op welke manier het overleg tussen betrokken partijen is verlopen. De gemiddel­
de tijdsduur voor het vaststellen van beheerplannen bedroeg tot dusver 28 maan­
den. Tegen alle beheerplannen zijn zienswijzen ingediend. De zienswijzen heb­
ben vooral geleid tot aanscherpingen van de tekst, en slechts in een enkel geval 
tot inhoudelijke wijzigingen. Niet alle beheerplannen bevatten instandhoudings­
maatregelen. De redenen hiervoor lopen uiteen. In een aantal Natura 2000-gebie­
den verkeren de kwalificerende habitats en soorten al in een gunstige staat van 
instandhouding. De wijze waarop de instandhoudingsmaatregelen zijn geformu­
leerd en uitgewerkt, verschillen per beheerplan. In een aantal beheerplannen is 
onduidelijk waar de instandhoudingsmaatregelen uit bestaan en of en wanneer 
deze worden uitgevoerd. In sommige gevallen worden bepaalde maatregelen -  
zoals onderzoek -  ten onrechte als een instandhoudingsmaatregel aangemerkt. 
Met uitzondering van één beheerplan is voor alle beheerplannen een volledige 
habitattoets (voortoets en passende beoordeling) uitgevoerd. In de meeste geval­
len kunnen de instandhoudingsmaatregelen en het bestaand gebruik -  al dan niet 
met mitigerende maatregelen -  doorgang vinden. Wel is het vaak onduidelijk 
waar mitigerende maatregelen uit bestaan, hoe de maatregelen worden geborgd 
en wie verantwoordelijk is voor de uitvoering. In de beheerplannen is praktisch 
al het bestaand gebruik in de Natura 2000-gebieden vastgelegd. Dit is gebeurd na 
het uitvoeren van een habitattoets. Deze toets heeft in geen enkel geval geleid tot 
de conclusie dat een bepaalde vorm van bestaand gebruik in het geheel geen 
doorgang kan vinden. Wel is het bestaand gebruik vaak gebonden aan aanvul­
lende voorwaarden. In een beperkt aantal gevallen bleek het niet mogelijk om 
bestaand gebruik in het beheerplan op te nemen en is de vergunningplicht van 
artikel 19d Nbw 1998 van toepassing. Het beheerplan speelt ook een rol als toet­
singskader bij de beoordeling van een aanvraag voor een Nbw 1998-vergunning. 
Voor dat doel zijn in een aantal beheerplannen beleidsregels opgenomen. Daar is 
-  om uiteenlopende redenen -  nog weinig gebruik van gemaakt.
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In Deel IV wordt het onderwerp van de beheerplannen in relatie tot sectorale 
wetgeving behandeld. Dit deel beslaat de hoofdstukken 6 tot en met 9 van dit 
proefschrift. In hoofdstuk 6 zijn de mogelijkheden om Natura 2000-gebieden te 
beschermen met behulp van subsidies onderzocht. Volgens de Europese Com­
missie vormen subsidies een geschikt middel om instandhoudingsmaatregelen 
voor Natura 2000-gebieden te realiseren. Desondanks vormen subsidies geen 
volledige implementatie van artikel 6 Hrl. Subsidieovereenkomsten kunnen al­
leen op basis van vrijwilligheid worden gesloten. Natuursubsidies kunnen wor­
den gebruikt als een flankerend instrument naast het beheerplan voor Natura 
2000-gebieden. Het LIFE+ programma, subonderdeel 'Natuur' van het beleidster­
rein 'Natuur en biodiversiteit7 is speciaal in het leven geroepen voor de financie­
ring van instandhoudingsmaatregelen voor Natura 2000-gebieden. Het Europese 
plattelandsbeleid biedt eveneens mogelijkheden voor natuursubsidies. De juridi­
sche grondslag is te vinden in Verordening (EG) 1698/2005. De doelstelling van 
deze verordening is voor Nederland vertaald en vastgelegd in het POP2. As 2 van 
genoemd programma ('Verbetering van het milieu en het platteland') maakt het 
mogelijk om allerlei vormen van aangepast natuur- en landschapsbeheer financi­
eel te ondersteunen. Mede om dit doel te realiseren zijn de Subsidieverordening 
Natuur- en Landschapsbeheer (hierna: SNL) en Subsidieregeling kwaliteitsim­
puls natuur en landschap (hierna: Sknl) vastgesteld. In deze regelingen ontbreekt 
echter een directe koppeling met 'Natura 2000'. Dit neemt niet weg dat beide 
regelingen kunnen worden gebruikt als aanvullend instrument om de kwalifice­
rende natuurwaarden in een Natura 2000-gebied te beschermen. Wel is het ge­
bruik van de SNL en Sknl voor dat doel aan belangrijke beperkingen onderhevig. 
In dat verband moet vooral worden gewezen op het beperkte toepassingsbereik 
van beide regelingen en de keuzemogelijkheid tussen beperkende en minder 
beperkende beheerpakketten.
In hoofdstuk 7 is onderzocht of het bestemmingsplan kan worden gebruikt 
voor de bescherming van kwalificerende habitats en soorten in Natura 2000-ge­
bieden. Het bestemmingsplan is een geschikt instrument voor dat doel. Op basis 
van het principe van een goede ruimtelijke ordening en de toets van artikel 19j, 
eerste lid Nbw 1998 is het geen bevoegdheid maar een plicht om bij de vaststel­
ling van een bestemmingsplan rekening te houden met Natura 2000-gebieden. 
Dit doel kan onder meer worden bereikt door de aanleg van de EHS en het instel­
len van bufferzones. De mogelijkheden om habitats en soorten te beschermen met 
behulp van bestemmingsplanregels zijn vanwege het principe van de toelatings­
planologie beperkt. In de praktijk kunnen problemen ontstaan wanneer de in­
standhouding van habitats en soorten een 'doen' vereisen. Dit knelpunt kan wor­
den opgelost met behulp van voorwaardelijke verplichtingen. De mogelijkheden 
om Natura 2000-gebieden met bestemmingsplanregels te beschermen, worden 
verregaand beperkt als gevolg van het algemene gebruiksverbod van artikel 2.1, 
eerste lid, sub c Wet algemene bepalingen omgevingsrecht en het ruime toepas­
singsbereik van de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998. Het bestem­
mingsplan is vanwege de mogelijkheid om algemene regels te stellen een ge­
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schikter instrument dan het beheerplan om de bescherming van een Natura 2000- 
gebied af te dwingen. Voor wat betreft de 'verboden' loopt de bescherming van 
habitats en soorten grotendeels over het spoor van de Nbw 1998. Het is niet mo­
gelijk om Natura 2000-gebieden alleen op basis van een bestemmingsplan te be­
schermen. Daarnaast wordt gewezen op de problematiek van de grensoverschrij­
dende Natura 2000-gebieden en het actueel houden van bestemmingsplannen. 
Voor de nabije toekomst bestaan plannen om te komen tot een Omgevingswet. In 
de Toetsversie Omgevingswet wordt het bestemmingsplan vervangen door een 
omgevingsplan. Het omgevingsplan lijkt -  net als het bestemmingsplan -  een ge­
schikt instrument voor de bescherming van Natura 2000-gebieden. Eén en ander 
neemt niet weg dat noch het bestemmingsplan, noch het (toekomstige) omge­
vingsplan een volledige implementatie vormt van de verplichtingen die voort­
vloeien uit artikel 6 Hrl.
In hoofdstuk 8 zijn de mogelijkheden onderzocht om Natura 2000-gebieden te 
beschermen met behulp van een inrichtingsplan als bedoeld in de Wet inrichting 
landelijk gebied (hierna: Wilg). Het inrichtingsplan is een belangrijk instrument 
voor de realisering van het gebiedsgerichte beleid en kan ook worden gebruikt 
voor de bescherming van Natura 2000-gebieden. De voorschriften van een inrich­
tingsplan zijn juridisch niet afdwingbaar. In dat opzicht vormen deze voorschrif­
ten geen volledige implementatie van artikel 6 Hrl. Natuurbescherming is een 
belangrijk bestanddeel van het gebiedsgerichte beleid. Desondanks vindt de be­
scherming van Natura 2000-gebieden exclusief in het Nbw 1998-spoor plaats. Het 
is niet mogelijk om met behulp van het inrichtingsplan de uitvoering van het 
gebiedsgerichte beleid (inclusief de bescherming van Natura 2000-gebieden) af te 
dwingen. De Wilg bevat geen bevoegdheid om in een dergelijk plan algemeen 
verbindende voorschriften op te nemen. De borging en de uitvoering van het ge­
biedsgerichte beleid is grotendeels afhankelijk van het instrumentarium van de 
Wet ruimtelijke ordening, het bestemmingsplan in het bijzonder. Desondanks 
speelt het gebiedsgerichte beleid een belangrijke rol bij de bescherming van Natu­
ra 2000-gebieden. De planning, aanleg en het beheer van de EHS vormen belang­
rijke bestanddelen van het gebiedsgerichte beleid. De EHS en Natura 2000-ge- 
bieden zijn in ecologisch en planologisch opzicht nauw met elkaar verbonden. 
Om die reden draagt de realisatie van de EHS in belangrijke mate bij aan de be­
scherming van habitats en soorten in de Nederlandse Natura 2000-gebieden. De 
Wilg staat op de nominatie om ingrijpend te worden gewijzigd. De aanleiding 
daartoe is het natuurakkoord (najaar 2011). Dit akkoord voorziet in de overdracht 
van taken aan provincies, de realisatie van de 'herijkte' EHS en bezuinigingen op 
het natuur- en landschapsbeheer. Denkbaar is dat de uitvoering van dit akkoord 
negatieve gevolgen heeft voor de staat van instandhouding van kwalificerende 
habitats en soorten in de Nederlandse Natura 2000-gebieden. In het wetsvoorstel 
voor de wijziging van de Wilg worden alle regels met betrekking tot de program­
mering, de financiering en de uitvoering van het gebiedsgerichte beleid ge­
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schrapt. De provincies worden verantwoordelijk voor de realisering van het ge­
biedsgerichte beleid. Gelet op de beschikbare middelen en de inhoud van de af­
spraken in het natuurakkoord is het de vraag of provincies over ruimte beschik­
ken om een eigen beleid te voeren.
In de meeste gevallen valt of staat de bescherming van Nederlandse Natura 
2000-gebieden met de beschikbaarheid van de juiste hoeveelheid schoon water. 
Om die reden zijn in hoofdstuk 9 de mogelijkheden onderzocht om het stroomge­
biedbeheerplan (Kaderrichtlijn Water/Waterwet, hierna: Krw en Ww) voor dat 
doel in te zetten. Het stroomgebiedbeheerplan is een belangrijk instrument om de 
doelstellingen van de Krw te realiseren. De stroomgebiedbeheerplannen voor de 
Nederlandse delen van de Schelde, de Maas, de Rijn en de Eems zijn opgenomen 
in het nationale waterplan. Dat plan werkt door in regionale waterplannen en 
waterbeheerplannen. Het stroomgebiedbeheerplan kan worden gebruikt om de 
kwalificerende habitats en soorten in Natura 2000-gebieden te beschermen. In 
sommige gevallen is dat zelfs verplicht. In beginsel moet de waterkwantiteit (niet 
te veel of te weinig water) en de waterkwaliteit in 2015 voldoen aan de eisen van 
de Krw. In het nationale waterplan (inclusief de daarin opgenomen stroomge­
biedbeheerplannen) is naar verhouding weinig aandacht voor de bescherming 
van Natura 2000-gebieden. De huidige stroomgebiedbeheerplannen en bijbeho­
rende programma's bevatten maar een beperkt aantal maatregelen om de water­
kwantiteit en waterkwaliteit te verbeteren. Deze maatregelen zijn veelal globaal 
geformuleerd en een tijdpad ontbreekt. De inhoud van de stroomgebiedplannen 
werkt door in de regionale waterplannen. Vanwege het ontbreken van maatrege­
len zijn de mogelijkheden om habitats en soorten met behulp van een stroomge­
biedbeheerplan te beschermen beperkt. In het nationale waterplan, de regionale 
waterplannen en de waterbeheerplannen wordt de uitwerking van Krw-maat- 
regelen in de meeste gevallen uitgesteld en afhankelijk gesteld van de inhoud van 
de instandhoudingsdoelstellingen en/of de inhoud van het beheerplan. Toch zijn 
in de meeste beheerplannen voor Natura 2000-gebieden geen Krw-maatregelen 
opgenomen. In slechts één beheerplan zijn dergelijke maatregelen expliciet ge­
koppeld aan de instandhoudingsdoelstellingen van de habitats en soorten. Het 
stroomgebiedbeheerplan kent een beperkt toepassingsbereik. Een dergelijk plan 
is niet bindend voor particulieren en beperkt zich tot maatregelen met betrekking 
tot de waterkwantiteit en de waterkwaliteit. Bij de bescherming van Natura 2000- 
gebieden spelen ook andere factoren -  zoals niet aan water gebonden vormen 
van gebruik -  een rol. Als gevolg daarvan is het niet mogelijk om een beheerplan 
te vervangen door een stroomgebiedbeheerplan. Het stroomgebiedbeheerplan 
kan wel worden ingezet om Natura 2000-gebieden te beschermen. Dit blijkt onder 
meer uit een richtsnoer van de Europese Commissie. Het stroomgebiedbeheer­
plan vormt echter geen volledige implementatie van de verplichtingen die voort­
vloeien uit artikel 6 Hrl. De reden hiervoor is dat in de Krw een bevoegdheids­
grondslag ontbreekt om in het stroomgebiedbeheerplan algemeen verbindende 
voorschriften op te nemen. De huidige Waterwet staat op de nominatie om op te 
gaan in een Omgevingswet. In de Toetsversie Omgevingswet worden de water-
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plannen vervangen door omgevingsvisies en programma's. Net als onder de hui­
dige wet- en regelgeving kunnen deze rechtsfiguren worden gebruikt voor de be­
scherming van Natura 2000-gebieden. Een probleem daarbij is de juridische af- 
dwingbaarheid van de omgevingsvisie en programma's. De omgevingsvisie is 
een strategisch beleidsplan. De omgevingsvisie en de programma's binden in 
principe alleen bestuursorganen. Dat betekent dat voor het afdwingen van de be­
scherming van natuurwaarden aanvullende (aparte) besluitvorming nodig is.
Deel V (hoofdstuk 10) beslaat een rechtsvergelijking met Engeland. In het Engelse 
recht zijn de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6 Hrl geïmplementeerd in 
de Conservation of Habitats and Species Regulations 2010 (hierna: CHSR 2010). 
Het Engelse natuurbeschermingsrecht kent geen verplicht beheerplan of een 
ander vergelijkbaar generiek instrument. Bij de bescherming van de zogenoemde 
European sites (Natura 2000-gebieden) is een belangrijke rol weggelegd voor be­
stuursafspraken. Het is op basis van het Engelse natuurbeschermingsrecht op 
verschillende manieren mogelijk om plannen, projecten en andere handelingen 
met mogelijke verslechterende of significante effecten op natuurwaarden in Euro­
pean sites te voorkomen. Hierbij moet een onderscheid worden gemaakt tussen 
controle vóór de uitvoering van een plan of project, en controle en/of handhaving 
tijdens of na de uitvoering van een plan of project. Het opstellen van een passen­
de beoordeling vormt een voorbeeld van de eerste categorie. Het uitvaardigen 
van een dwangbevel (al dan niet in combinatie met een stopbevel) en de verplich­
te aankoop van gronden en bouwwerken vormen voorbeelden van de tweede ca­
tegorie. Het is op basis van de CHSR 2010 ook mogelijk om het gebruik van gron­
den en bouwwerken in een European site te reguleren met algemeen verbinden­
de voorschriften. Het instrumentarium van de CHSR 2010 is vooral negatief- 
werend van karakter en om die reden is het lastig om positieve instandhoudings­
maatregelen af te dwingen. De CHSR 2010 bevat voor dat doel geen instrument. 
Het is mogelijk om dergelijke maatregelen -  al dan niet in combinatie met subsi­
dies -  vast te leggen in een bestuursovereenkomst. Een nadeel is dat een be­
stuursovereenkomst wordt afgesloten op vrijwillige basis. Het is ook mogelijk om 
positieve instandhoudingsmaatregelen vast te leggen in bestuursafsoraken. Der­
gelijke afspraken zijn echter niet in rechte afdwingbaar. De bescherming van 
European sites loopt voor een belangrijk deel ook over het spoor van de Wildlife 
and Countryside Act 1981 (hierna: WCA 1981). Genoemde wet maakt het moge­
lijk om Sites of Special Scientific Interest (hierna: SSSI) aan te wijzen. In de prak­
tijk worden alle European sites ook als SSSI aangewezen. De bescherming door 
SSSI's draagt in belangrijke mate bij aan de realisering van de doelstellingen van 
de Vrl en Hrl. De benodigde instandhoudingsmaatregelen worden door de be­
heerorganisatie Natural England (hierna: NE) vastgelegd in bestuursafspraken. 
Het maken van dergelijke afspraken is geen verplichting maar een bevoegdheid. 
De opzet, inhoud en de juridische status zijn vergelijkbaar met het Nederlandse
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beheerplan voor Natura 2000-gebieden. De inhoud van de bestuursafspraken is 
afgestemd op de kwalificerende habitats en soorten van de European sites. Be­
stuursafspraken vormen ook een toetsingskader voor het beoordelen van de toe­
laatbaarheid van plannen en projecten en zijn bepalend voor de inhoud van de 
lijst met mogelijke schadelijke handelingen waarvoor voorafgaande toestemming 
is vereist. Activiteiten die in overeenstemming met een bestuursovereenkomst 
en/of een bestuursafspraak worden uitgevoerd, kunnen zonder een voorafgaande 
toestemming worden uitgevoerd. Naast deze voordelen is aan het gebruik van 
bestuursafspraken ook een belangrijk nadeel verbonden. Een bestuursafspraak is 
niet in rechte afdwingbaar. Dat betekent dat voor het uitvoeren van de benodigde 
instandhoudingsmaatregelen ook andere (aanvullende) besluitvorming nodig is. 
Om die reden vormen de bestuursafspraken -  net als het beheerplan voor Natura 
2000-gebieden -  geen volledige implementatie van de verplichtingen die voort­
vloeien uit artikel 6 Hrl. Overigens bestaan er naast overeenkomsten ook verschil­
len tussen de Engelse bestuursafspraken en het Nederlandse beheerplan voor 
Natura 2000-gebieden. In Nederland is het verplicht om voor alle Natura 2000- 
gebieden een beheerplan vast te stellen. In Engeland is Natural England bevoegd 
tot het maken van bestuursafspraken. Ingevolge de Nbw 1998 is het verplicht om 
in een beheerplan instandhoudingsmaatregelen op te nemen. Die verplichting 
ontbreekt in het Engelse natuurbeschermingsrecht. In de praktijk bevatten be­
stuursafspraken slechts globale aanwijzingen met betrekking tot het benodigde 
beheer. Het is ook mogelijk om mogelijke schadelijke activiteiten in en rond een 
SSSI te reguleren met behulp van algemeen verbindende voorschriften, maar dat 
instrument is alleen geschikt voor het treffen van negatieve instandhoudings­
maatregelen.
Tot slot worden in Deel VT (hoofdstuk 11) de conclusies en aanbevelingen gepre­
senteerd. Op basis van dit onderzoek wordt geconcludeerd dat het beheerplan 
om meerdere redenen geen effectief instrument vormt voor de bescherming van 
Natura 2000-gebieden. Aanbevolen wordt om verschillende functies van het be­
heerplan onder te brengen in het bestemmingsplan (in de toekomst: het omge­
vingsplan). Andere aanbevelingen zien onder meer op een betere aansluiting van 
de systematiek van de SNL en Sknl op de doelstellingen van Natura 2000, en het 
opstellen -  naar analogie van het Engelse recht -  van een lijst van activiteiten 
waarop de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 van toepassing 
is. Een aanpassing van het Nederlandse natuurbeschermingsrecht op de voorge­
stelde manier maakt het mogelijk om kwalificerende habitats en soorten in Natu­
ra 2000-gebieden beter te beschermen dan thans het geval is.
Summary
On 1 October 2005, the Dutch Nature Conservation Act 1998 (hereinafter: NCA 
1998) related to European law obligations was substantially amended and sup- 
plemented with new rules. This amendment constitutes the codification of Article 
6 of the Habitat Directive (hereinafter: HD). One of the main objectives of the 
NCA 1998 is to protect qualifying habitats and species in Nature 2000 sites. With 
a view to that goal it is, among other things, required for each designated Nature 
2000 site to establish a management scheme. InitiaUy, the management scheme 
was intended primarily for the protection of ecological values, but gradually the 
emphasis shifted to the regulation of existing use. On the basis of Article 6 HD, it 
is not obligatory to protect Nature 2000 sites by management schemes. Surround- 
ing EU Member States of the Netherlands -  such as Belgium, Germany and the 
United Kingdom -  do not use a system with management schemes. Since the 
introduction of the management scheme in the NCA 1998, this legal construction 
has been questioned with regard to its applicability and effectiveness. In practice, 
there was uncertainty about the admissibility of existing use in and in the prox- 
imity of Nature 2000 sites. As a result of the uncertainties mentioned, it was de- 
cided to investigate the legal aspects of the management scheme for Nature 2000 
sites, and the central research question was formulated as:
What is the legal status of the management scheme for Nature 2000 sites, and is the man­
agement scheme an effective tooi for the protection of such sites, also seen in the perspec- 
tive o f Article 6 HD?
This thesis consists of six parts. Part I (described in chapter 2) contains an expla- 
nation of the (inter)national basis for the protection of the Dutch Nature 2000 
sites. The relevant site protecting provisions of the treaties of Bern, Ramsar and 
Bonn, and the Bird Directive (hereinafter: BD) and Habitat Directive are analysed. 
In addition to a brief discussion of the effect of international law in the Dutch 
legal order, it is investigated how the obligations under the BD and the HD are 
implemented in the NCA 1998.
Part II on the legal framework covers chapters 3 and 4 of this thesis. In chapter 
3, the legal framework of the management scheme is discussed. As of 1 October 
2005, this legal construction is part of the NCA 1998. Since then, the legal regula­
tion of the management scheme was amended a few times. As a result, the em­
phasis has shifted from nature conservation to the regulation of existing use. The 
NCA 1998 contains a limited number of provisions goveming the form and con­
tent of the management scheme. For instance, the management scheme is not
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legally enforceable, nor does the NCA 1998 provide a basis of competence for 
incorporation of generally binding provisions in a management scheme. If an 
owner or user of a Nature 2000 site refuses to carry out a conservation measure, 
the use of other tools is necessary to enforce the implementation of the manage­
ment scheme. In terms of negative conservation measures, this could be done 
through the license obligation of Article 19d, paragraph 1 NCA 1998 and the test 
of Article 19j, paragraph 1 NCA 1998. A generic instrument for the implementa­
tion of positive conservation measures is lacking in the NCA 1998. It is possible, 
though, to realize positive conservation measures by subsidy agreements or by 
introducing conditional obligations in a management scheme. The legislator in- 
tends to replace the NCA 1998 in the future by the Nature Conservation Act. The 
Bill for this Act contains less rules and the 'national heads' will disappear. The 
applicability and the legal status of the management scheme remain unaltered. 
As in the Nature Conservation Act, the management scheme for Nature 2000 sites 
does not fully implement Article 6 HD. The implementation of the management 
scheme (including the conservation measures contained therein) is not enforcea­
ble exclusively on the basis of such a plan. In practice, use has to be made of other 
instruments in the NCA 1998 (Article 19d, 19j and 20 NCA 1998) and sectoral 
legislation (Article 3.1 Act on environmental planning). To date, management 
schemes are available for a limited number of Nature 2000 sites. This may be 
caused by the slow designation of Dutch Nature 2000 sites, the problems con- 
nected with the elaboration of the Programmed Approach of Nitrogen (hereinaf- 
ter: PAN), and the aims of the Water Framework Directive (hereinafter: WFD). 
The main explanation for the lagging number of management schemes is the 
qualified authorities' strive to fully describe the existing use in and in the proxim- 
ity of Nature 2000 sites in a management scheme.
Chapter 4 consists of the study of the various functions of the management 
scheme for Nature 2000 sites. The management scheme can be used as a policy 
and implementation programme, a review framework and a policy rule, for the 
exemption of existing use of the license obligation of Article 19d, first paragraph 
NCA 1998, and as an instrument for the implementation of the PAN. The man­
agement scheme plays a key role in the protection of Nature 2000 sites. The cur- 
rent NCA 1998 does not contain a jurisdictional basis for the inclusion of general­
ly binding regulations. If necessary, the implementation of the management 
scheme has to be secured by using (additional) dedsion-making. The Bill for the 
Nature Conservation Act leaves the existing functions of the management scheme 
intact. The above-mentioned aspects are not solved by the Bill for the Nature 
Conservation Act. Based on the analyses in chapters 3 and 4, on the one hand it is 
concluded that the management scheme can play an important role in the protec­
tion of qualifying habitats and species in Nature 2000 sites. On the other hand, 
this instrument is vulnerable due to its legal status (not legally enforceable). This 
raises the question of whether it is possible to improve the protection of Nature 
2000 sites by the use of instruments in other sectoral laws. The available possibili- 
ties are explored in chapters 6, 7, 8 and 9.
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In Part III (chapter 5), all (draft) management schemes that have been established 
no later than 15 July 2013 are presented. These have been studied on a number of 
procedural and content aspects. In practice, more stakeholders are involved in the 
formulation of a management scheme than is prescribed by law. It is often not 
possible to reconstruct how the deliberations between parties passed off. The 
average length of time for establishing management schemes so far amounted up 
to 28 months. Views have been filed against all management schemes. The views 
mainly resulted in a more predse formulation of the text, and only in a single 
case, in changes in the content. Not all management schemes include conserva­
tion measures. The reasons for this vary. In a number of Nature 2000 sites, the 
qualifying habitats and species are already at a favourable conservation level. The 
way in which conservation measures are formulated and elaborated upon, varies 
by management scheme. In a number of management schemes, it is unclear what 
the conservation measures consist of, and if and when these are implemented. In 
some cases, certain measures -  such as research -  are unjustly considered as con­
servation measures. With the exception of one management scheme, a full habitat 
test (pre-test and appropriate assessment) has been performed. In most cases, the 
conservation measures and the existing use -  with or without mitigating meas­
ures -  may proceed. It is, however, often unclear what these mitigating measures 
consist of, how the measures are guaranteed and who is responsible for the im- 
plementation. In the management schemes, practically all the existing use in the 
Nature 2000 sites has been recorded. This has been done after having performed a 
habitat test. In none of the cases did this test result in the conclusion that a certain 
kind of existing use may not proceed. The existing use is often bound to addi- 
tional conditions, though. In a limited number of cases, it proved impossible to 
incorporate existing use in the management scheme, and the license obligation of 
Artide 19d NCA 1998 is applicable. The management scheme also plays a role as 
a testing framework in the assessment of an application for an NCA 1998 licence. 
To this end, policy rules have been incorporated in a number of management 
schemes. Little use has so far been made of these -  for various reasons.
In Part IV the subjed of the management schemes in relation to sectoral legisla- 
tion is discussed. This part covers chapters 6 to 9 of this thesis. In chapter 6 the 
possibilities to protect Nature 2000 sites by means of subsidies are examined. 
According to the European Commission, subsidies are a suitable means to realize 
conservation measures for Nature 2000 sites. Nevertheless, subsidies do not fully 
implement Artide 6 HD. Subsidy agreements can be conduded only on a volun- 
tary basis. Nature subsidies can be used as an accompanying instrument in addi- 
tion to the management scheme for Nature 2000 sites. The LIFE+ programme, 
subdivision 'Nature' of the policy area 'Nature and biodiversity', is specially cre- 
ated for the finandng of conservation measures for Nature 2000 sites. The Euro­
pean rural policy also offers possibilities for nature subsidies. The legal basis can
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be found in Council Regulation (EC) 1698/2005. The objective of this regulation 
has been translated for the Netherlands and has been documented in POP2. Axis 
2 of this programme ('Improvement of the environment and the countryside') 
enables the financial support of all kinds of nature and landscape management. 
Partly in order to realize this objective, the Subsidy regulation Nature and Land­
scape management (hereinafter: SNL) and the Subsidy scheme quality impulse 
nature and landscape (hereinafter: Sqnl) have been established. These schemes, 
however, lack a direct link with 'Nature 2000'. This does not alter the fact that 
both regulations may be used as additional instruments to protect qualifying 
ecological values in a Nature 2000 site. However, the use of the SNL and the Sqnl 
for that purpose is subject to major restrictions. In this respect, the limited range 
of application of both regulations and the choice between restrictive and less 
restrictive management packages should be pointed out.
Chapter 7 examines whether the zoning scheme may be used to protect quali­
fying habitats and species in Nature 2000 sites. The zoning scheme is a suitable 
instrument for that purpose. Based on the principle of good environmental plan­
ning and the test of Article 19j, first paragraph NCA 1998, it is not a competence 
but an obligation to take Nature 2000 sites into account when assessing a zoning 
scheme. This goal can be achieved by the construction of the Ecological Main 
Structure (EMS) and the creation of buffer zones. The options to protect habitats 
and species by means of zoning scheme rules are limited due to acceptance plan­
ning. In practice, problems may arise when the conservation of habitats and spe­
cies require 'acting'. This bottleneck can be solved by means of conditional obli- 
gations. The possibilities to protect Nature 2000 sites with zoning plan rules are 
extremely limited as a consequence of the general using prohibition, laid down in 
Article 2.1, first paragraph sub C of the Act on general provisions environment 
law and the wide scope of the license obligation of Article 19d NCA 1998. Be- 
cause of the possibility to set general rules, the zoning scheme is a more suitable 
instrument than the management scheme to enforce the protection of a Nature 
2000 site. With regard to the 'prohibitions', the protection of habitats and species 
largely run on the trail of the NCA 1998. It is not possible to protect Nature 2000 
sites solely on the basis of a zoning scheme. In addition, attention is drawn to the 
issue of cross-border Nature 2000 sites and to keeping zoning schemes up-to- 
date. For the near future, there are plans to bring about an Environment Act. In 
the Testing version Environment Act, the zoning scheme is replaced by an envi­
ronment scheme. The environment scheme -  just like the zoning scheme -  seems 
a suitable instrument to protect Nature 2000 sites. All this does not alter the fact 
that neither the zoning scheme, nor the (future) environment scheme constitutes a 
full implementation of the obligations resulting from Article 6 HD.
In chapter 8, the possibilities to protect Nature 2000 sites by means of a struc- 
turing scheme as meant in the Act on the structuring of rural areas (hereinafter: 
ASRA]) are examined. The structuring scheme is an important instrument for the 
realisation of a site-specific policy and can also be used to protect Nature 2000 
sites. The provisions of a structuring scheme are not legally enforceable. In this
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respect, these provisions do not fully implement Article 6 HD. Nature conserva­
tion is an important element of the site-specific policy. Nevertheless, protection of 
Nature 2000 sites exclusively runs on the trail of the NCA 1998. It is not possible 
to enforce the implementation of the site-specific policy (including the protection 
of Nature 2000 sites) by means of the structuring scheme. The ASRA does not 
contain a competence to include generally binding provisions in such a scheme. 
The guarantee and implementation of the site-specific policy are largely depen- 
dent on the instruments of the Environmental Zoning Act, in particular the zon- 
ing scheme. The planning, construction and management of the EMS are impor­
tant elements of the site-specific policy. In ecological and planning respect, the 
EMS and Nature 2000 sites are closely connected. For that reason, the realisation 
of the EMS highly contributes to the protection of habitats and species in the 
Dutch Nature 2000 sites. The ASRA is nominated for substantial amendment, due 
to the Nature Agreement (autumn 2011). This agreement provides for the transfer 
of tasks from the central govemment to provinces, the realisation of the 'reas- 
sessed' EMS, and cuts on nature and landscape management. It is conceivable 
that the implementation of this agreement will have negative consequences for 
the conservation status of qualifying habitats and species in the Dutch Nature 
2000 sites. All rules regarding programming, financing and implementation of 
the site-specific policy will be deleted in the Bill to amend the ASRA. The prov­
inces will be responsible for the realisation of the site-specific policy. In view of 
the available resources and the contents of the arrangements in the nature agree- 
ments, it is questionable whether provinces will be able to develop their own 
policy.
In most cases, the protection of Dutch Nature 2000 sites depends on the 
availability of the right amount of clean water. Therefore, chapter 9 examines the 
possibilities to use the river basin management scheme (Management directive 
water/Water Act, hereinafter: Mdw and WA) for that purpose. The river basin 
management scheme is an important instrument to realize the aims of the Mdw. 
The drainage basin management schemes for the Dutch parts of the Schelde, the 
Meuse, the Rhine and the Eems are induded in the national water scheme. That 
scheme affects the regional water schemes and water management schemes. The 
river basin management scheme can be used to protect the qualifying habitats 
and species in Nature 2000 sites. In some cases, this is even obligatory, In prin- 
ciple, the water quantity (not too much or too little water) and the water quality 
have to meet the requirements of the Mdw by 2015. In the national water scheme 
(including the river basin management schemes), relatively little attention is paid 
to the protection of Nature 2000 sites. The current river basin management 
schemes and related programmes contain only a limited number of measures to 
improve the water quantity and water quality. These measures are usually for- 
mulated globally and a time schedule is lacking. The content of the river basin 
management schemes affects the regional water schemes. Due to the lack of
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measures, the possibilities to protect habitats and spedes by means of a river 
basin management scheme are limited. In the national water scheme, the regional 
water schemes and the river basin management schemes, the effect of Mdw 
measures are in most cases postponed and subject to the content of the conserva- 
tion objectives and/ or the content of the management scheme. However, in most 
management schemes for Nature 2000 sites there are no Mdw measures. In only 
one management scheme such measures are explicitly linked to the conservation 
objectives of the habitats and species. The river basin management scheme has a 
limited scope. Such a scheme is not enforceable on private persons and is limited 
to measures concerning water quantity and water quality. When protecting Na­
ture 2000 sites, other factors -  such as kinds of use not connected with water -  
also play a role. As a result, it is not possible to replace a management scheme 
with a river basin management scheme. However, the river basin management 
scheme can be used to protect Nature 2000 sites. This is demonstrated, for exam- 
ple, by a guideline of the European Commission. The river basin management 
scheme does not, however, fully implement the obligations arising from Article 6 
HD. The reason for this is that there is no basis of competence to include general- 
ly binding provisions in the river basin management scheme in the Mdw. The 
current Water Act is due to be merged into an Environment Act. In the Test ver- 
sion Environment Act, the water schemes are replaced by environmental views 
and programmes. Just like under the current legislation and regulations, these 
legal concepts can be used for the protection of Nature 2000 sites. A problem here 
is the legal enforceability of the environmental view and programmes. The envi­
ronmental view is a strategie policy scheme. In principle, the environment view 
and the programmes are only enforceable on administrative bodies. This means 
that additional (separate) decision-making is necessary to enforce the protection 
of ecological values.
Part V (chapter 10) covers a comparison with the law in England. In English law, 
the obligations arising from Article 6 HD are implemented in the Conservation of 
Habitats and Species Regulations 2010 (hereinafter: CHSR 2010). The English 
nature conservation law does, however, not provide for a mandatory manage­
ment scheme or another similar generic instrument. In the protection of the so- 
called European sites (Nature 2000 sites), there is an important role for manage­
ment schemes. On the basis of English nature conservation law, it is possible to 
prevent plans, projects and other acts with possibly damaging or significant ef- 
fects on ecological values in European sites in different ways. Here, a distinction 
has to be made between control before the implementation of a plan or project, 
and control and/ or enforcement during or after the implementation of a plan or 
project. Drafting an appropriate assessment is an example of the first category. 
Issuing a warrant (whether or not in combination with a stop order) and the 
compulsory purchase of land and construction works are examples of the second 
category. Based on CHSR 2010, it is also possible to regulate the use of land and 
construction works by generally binding provisions. The instruments of the
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CHSR 2010 are mainly negative-resistant in nature, and for that reason it is diffi- 
cult to enforce positive conservation measures. The CHRS 2010 does not provide 
an instrument for that purpose. It is possible to lay down such measures -  
whether or not in combination with subsidies -  in an administrative contract. A 
disadvantage is that an administrative contract is concluded on a voluntary basis. 
It is also possible to lay down positive conservation measures in management 
agreements. However, such agreements are not legally enforceable. The protec- 
tion of European sites to a large extent also runs on the trail of the Wildlife and 
Country si de Act 1981 (hereinafter: WCA 1981). This Act enables the designation 
of Sites of Special Sdentific Interest (hereinafter: SSSI). In practice, all European 
sites are also designated as SSSI. The protection by SSSIs contributes significantly 
to the realization of the objectives of the BD and the HD. The necessary conserva­
tion measures are laid down in management schemes by the management or- 
ganisation Natural England (hereinafter: NE). Conduding such schemes is not an 
obligation but a competence. The set-up, content and legal status are similar to 
the Dutch management scheme for Nature 2000 sites. The content of the man­
agement schemes is in line with the qualifying habitats and species of the Euro­
pean sites. Management schemes also form a review for the assessment of the 
admissibility of plans and projects, and determine the content of the list of possi­
ble damaging acts for which prior consent is required. Activities carried out in 
accordance with an management agreement and/ or a management scheme can 
be implemented without prior consent. In addition to these advantages, there is 
also a major drawback. An management scheme is not legally enforceable. That 
means that other (additional) dedsion-making is needed to implement the neces­
sary conservation measures. For that reason, the administrative agreements -  just 
like the management scheme for Nature 2000 sites -  do not fully implement the 
obligations arising from Article 6 HD. Moreover, besides similarities, there are 
also differences between the English management scheme and the Dutch man­
agement scheme for Nature 2000 sites. In the Netherlands, it is required to estab- 
lish a management scheme for all Nature 2000 sites. In England, Natural England 
is competent to condude management schemes. Pursuant to the NCA 1998, it is 
obligatory to include conservation measures in a management scheme. This obli­
gation is lacking in the English nature conservation law. In practice, management 
schemes contain only global indications regarding the necessary management. It 
is also possible to regulate possible damaging activities in and in the proximity of 
an SSSI by means of generally binding provisions, but that instrument is only 
suitable for taking negative conservation measures.
Finally, in Part VI (chapter 11) the condusions and recommendations are pre- 
sented. Based on this study, it is concluded that the management scheme is, for 
several reasons, not an effedive instrument for the protection of Nature 2000 
sites. It is recommended to transfer various functions of the management scheme
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to the zoning scheme (in the future: the environment scheme). Other recommen- 
dations concern a better connection of the system of SNL and Sqnl with the objec- 
tives of Nature 2000, and to draft -  by analogy with English law -  a list of activi- 
ties subject to the license obligation of Article 19d, first paragraph NCA 1998. 
Such an adaptation of Dutch nature conservation law will make it possible to pro­
tect qualifying habitats and species in Nature 2000 sites more effective than is cur- 
rently done.
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